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RESUMO

O objetivo desta tese é apresentar resultados da avaliagdo da implementacdo da
Politica de Assisténcia Social no Estado do Maranh&o, tendo como foco a gestdo e o
financiamento, no que se refere as seguintes dimensdes: processo de gestao;
participacdo e controle social; processo de financiamento. O recorte temporal deste
estudo se refere ao periodo de 2016 a 2023. O processo de consolidacdo do SUAS
foi abruptamente interrompido a partir do Golpe de 2016. A partir de entdo, tem
ocorrido um desmonte das conquistas contidas na Constituicdo Federal de 1988.
Assim, o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS vivencia retrocesso com a
retirada de recursos e precarizacao da gestédo, a exemplo da Emenda Constitucional
n° 95, que instituiu Novo Regime Fiscal que prevé o congelamento dos gastos com
politicas sociais. O método que orientou este estudo fundamentou-se na perspectiva
histérico-dialética. Os procedimentos utilizados foram: pesquisa bibliografica; analise
documental; levantamento de dados secundarios; realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com gestores, técnicos e conselheiros, nos municipios de Sao
Luis, Santa Rita e Anajatuba. Compreendemos que o Golpe de 2016 afetou
negativamente a gestdo e o financiamento da Politica de Assisténcia Social, com
drastica reducao de recursos financeiros, diminuicdo da participacdo e do controle

social, precarizacao dos servi¢cos e perda de cobertura de atendimento aos usuarios.

Palavras-chave: Assisténcia Social. Gestdo. Financiamento. Golpe de 2016.
Maranh&o.



ABSTRACT

The objective of this thesis is to present results of the evaluation of the
implementation of the Social Assistance Policy in the State of Maranh&o, focusing on
management and financing, with regard to the following dimensions: management
process; participation and social control; financing process. The time frame of this
study refers to the period from 2016 to 2023. The SUAS consolidation process was
abruptly interrupted after the 2016 Coup. The Unified Social Assistance System —
SUAS experiences a setback with the withdrawal of resources and precarious
management, such as Constitutional Amendment No. 95, which instituted the New
Fiscal Regime that provides for the freezing of spending on social policies. The
method that guided this study was based on the historical-dialectical perspective. The
procedures used were: bibliographic research; document analysis; secondary data
collection; conducting semi-structured interviews with managers, technicians and
counselors in the municipalities of S&o Luis, Santa Rita and Anajatuba. We
understand that the 2016 Coup negatively affected the management and financing of
the Social Assistance Policy, with a drastic reduction in financial resources, a
decrease in participation and social control, precariousness of services and loss of

service coverage for users.

Keywords: Social Assistance. Management. Financing. Coup of 2016. Maranhéo.
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1 INTRODUCAO

Na presente tese avalia-se a implementacdo da Politica de Assisténcia
Social no Estado do Maranhéo, tendo como foco a gestao e o financiamento. Assim,
esse estudo investigativo possui um carater de resgate histérico de memdéria da
Politica de Assisténcia Social e vincula-se ao campo de pesquisa sobre avaliacdo de
politicas e programas sociais e foi desenvolvida no Programa de Pds-Graduagcao em
Politicas da Universidade Federal do Maranhdo (UFMA), como exigéncia para a
obtencao do titulo de doutora em Politicas Publicas.

O estudo desenvolvida nesta tese vincula-se a pesquisa nhacional e
regional que vem sendo desenvolvida no ambito de uma proposta de cooperacao
académica aprovada e financiada pela Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), envolvendo o Programa de Pds-Graduagdo em
Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranhdo (UFMA); o Programa de
Pos-Graduacdo em Servico Social da Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo
(PUC-SP) e o Programa de PO4s-Graduacdo em Servico Social da Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (PUCRS), sob a coordenacédo geral do
primeiro. Tal pesquisa deu origem a obras que séo referéncias para o estudo da
Politica de Assisténcia Social no Brasil: O Sistema Unico de Assisténcia Social: Uma
realidade em movimento (2010) e O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) no
Norte e Nordeste: realidades e especificidades.

A Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 define dentre
outros aspectos, a gestdo descentralizada, o cofinanciamento e as competéncias
técnicas-politicas das esferas de governo: Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, os quais, em conjunto, tém papel efetivo no processo de implementacéo
e operacionalizacdo dessa Politica.

Nesse processo verifica-se que desde a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), esta definido que os estados devem, além de estimular e prestar
servicos de carater regional, dar o0 apoio necessario aos municipios que nao
disponham de recursos materiais, humanos e financeiros suficientes para assumir a
execucao das acdes e dos servicos referentes a Politica de Assisténcia Social.

A Politica de Assisténcia Social vem passando por um processo de
descentralizacéo desde o inicio da década de 2000. Em 2005, com a implantacdo do
Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), os principios e diretrizes da LOAS,
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pautados na descentralizacdo e na democratizacdo, sédo reforcados e colocados na
ordem do dia, como pressupostos basicos para a sua implementacao.

A criacdo do SUAS e da legislacdo e normativas que o embasam foi
acompanhada de firme compromisso do governo federal com o financiamento dos
servicos. Os recursos federais para Assisténcia Social foram multiplicados por quatro
em termos reais, entre 2002 e 2015, do final do governo Fernando Henrique
Cardoso, passando pelo governo Luiz Inacio Lula da Silva até a gestao de Dilma
Rousseff. A expansdo dos equipamentos publicos da Assisténcia Social, contando
com cofinanciamento federal, foi realidade em praticamente todo o pais (Fundacao
Perseu Abramo, 2021).

O Suas foi construido com o aprofundamento do pacto federativo, da
cooperacao entre os trés niveis de governo, de compromissos comuns com as
prioridades e de firme engajamento com o dialogo, a pactuacédo e a transparéncia de
informacdes.

Dessa forma, destaca-se que a articulagdo entre os governos federais e
estaduais na implementacdo de uma dada politica publica pode influir decisivamente
nos rumos da sua municipalizacdo. Isso se da em virtude de que o Brasil é
estruturalmente um pais caracterizado pela existéncia de uma esmagadora maioria
de municipios com autonomia econémica pouco expressiva, com pequeno porte
populacional e significativa dependéncia de transferéncias fiscais.

Neste caso, a acdo conjunta dos governos contribui decisivamente para
compensar adversidades a possibilidade técnica de gestdo destas politicas,
obstaculos estes de ordem econdémica ou fiscal.

Vale ressaltar que a Politica de Assisténcia Social € um direito social
definido na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Orgéanica de Assisténcia Social —
LOAS, como resultado de um amplo processo de lutas e conquistas dos varios
segmentos da sociedade. Esta Politica vem passando por retrocessos, haja vista
gue os cortes orcamentarios, em momentos de crise do Estado brasileiro, sempre
recairam sobre 0s programas sociais e que, sistematicamente, apenaram o0s
segmentos empobrecidos.

E necessario assegurar a Politica de Assisténcia Social como garantia de
protecdo a populacdo, sobretudo, em momentos de aprofundamento das
desigualdades, do aumento da violéncia, de privacdes e sofrimentos, que atingem

sobremaneira 0s segmentos que estdo em condi¢des mais vulneraveis. Em uma
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conjuntura tdo adversa aos direitos sociais se coloca na ordem do dia a defesa da
Assisténcia Social como responsabilidade publica estatal, que garanta financiamento
e participagao social.

O processo de consolidacdo da Politica de Assisténcia Social no Brasil
vinha se estruturando, embora com fragilidades, no contexto de diversidades
territoriais, regionais, culturais, étnico raciais, econémicas e sociais. Nesse processo
de consolidagdo do sistema, elementos de gestédo, financiamento, controle social,
processos de capacitacdo, tecnologias de informacgao, gestéo do trabalho, sistemas
de avaliacdo e monitoramento estavam sendo debatidos com vistas a consolidacao
da PNAS no ambito da protecéo social brasileira. Assim, a politica vinha galgando
legitimidade num campo de confronto entre a Assisténcia Social do passado e a
Assisténcia Social como politica de Estado.

Entretanto, o processo de consolidacdo do SUAS foi abruptamente
interrompido a partir do Golpe de 2016*. A partir de entdo, tem-se presenciado um
processo de desmonte das conquistas contidas na Constituicdo Federal de 1988.
Assim, o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, e demais politicas sociais,
vivenciam a retirada de recursos e retrocessos na gestao. A Emenda Constitucional
n° 95, por exemplo, instituiu um Novo Regime Fiscal que congelou os recursos
gastos com politicas sociais por 20 (vinte) anos.

O contexto pds-Golpe de 2016, caracterizado pelos governos Temer e
Bolsonaro foram marcados por diversos ataques aos direitos sociais, aqui em
destaque a Politica de Assisténcia Social. De fato, estes atuaram para devolver a
Assisténcia Social para o campo da filantropia, inclusive com a ampliacdo de
isencdes tributarias, esvaziando a concepcao de direitos e de ampliacdo de servicos
para os varios publicos em vulnerabilidade. Trouxeram de volta a velha politica
assistencialista, baseada no favor e no “primeiro damismo”. Um caminhar em
direcdo ao passado, mais excludente, menos eficiente na garantia de direitos,
menos participativo e menos federativo.

A partir do Golpe de 2016, com o governo Temer, o modelo da
Assisténcia Social republicano e participativo passou por um processo de

enfraquecimento. Com o0 governo Bolsonaro, esse modelo foi rompido. A

1 O Contexto do Golpe de 2016, bem como seus determinantes e significados, sera tratado no item
2.7 desta tese.
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responsabilidade publica com os direitos sociais, que esta no cerne do SUAS, foi
alvo de um esvaziamento progressivo. A reducdo do gasto federal com servigos
deixou os municipios abandonados em face aos compromissos nacionais com a
populacdo mais vulneravel, deixando desprotegidas familias em condi¢cdes de
pobreza, fragilizadas por contextos de violéncia ou por auséncia de protecdes e de
garantia de vinculos. Ficam desprotegidos os que estdo submetidos a situacdes de
abandono, isolamento, trabalho infantil, exploracdo sexual ou situacdo de rua,
contexto esse agravado pela pandemia da COVID-19.

Os recursos orgamentarios para o cofinanciamento do Sistema Unico de
Assisténcia Social sofrem tanto com reducdo como com descontinuidades nos
repasses. Diante desse quadro de retrocesso no ambito da Politica de Assisténcia
Social, indagamos: quais os significados dessas medidas para a Politica de
Assisténcia Social na realidade maranhense?

No caso do Maranhdo, pode-se dizer que o processo de dominacao
politica contribui para agravar a sua condicdo de subdesenvolvimento, pois estudos
gue tratam sobre a estrutura social e politica desse estado como eixo de andlise a
exemplo de: Reis (1993); Corréa (1993), apontam que essa estrutura se constituiu
historicamente calcada numa rede de mediacGes entre o publico e o privado com
forte tendéncia a indistingcdo dessas duas esferas e a centralizacédo do poder.

Portanto, a questdo que se coloca é que, além da formacado politica,
econdmica e social do Estado do Maranh&o, o golpe de 2016 incidiu negativamente
no processo de gestdo e financiamento da Politica de Assisténcia Social. Dessa
forma, tomamos a Politica de Assisténcia Social como objeto de estudo desta tese,
realizando um recorte, mediante o qual elegemos a titulo de delimitacdo desse
objeto a gestdo e o financiamento da Politica de Assisténcia Social na
particularidade do Estado do Maranhéo.

A opcao por este objeto de estudo se coaduna com a minha experiéncia
na politica da Assisténcia Social durante 7 anos, o que ja reclamava em pensamento
e emocdo um tempo de questionar aspectos tedricos que poderiam se transformar
num relevante e instigante problema de investigacdo. Destaco minha experiéncia
engquanto Técnica de Referéncia — Assistente Social, no Centro Especializado de
Assisténcia Social — CREAS, no municipio de Anajatuba — MA, onde foi possivel
vivenciar os limites financeiros, técnicos e da prOpria participagcdo social, no

processo de implementacdo da Politica de Assisténcia Social.
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Ademais, o interesse em aprofundar os estudos sobre a tematica proposta
ganhou novo impulso quando, recentemente, pude participar da equipe, vinculada a
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social — SEDES, que objetivava realizar
um diagnostico socioterritorial do Maranhdo com o objetivo de conhecer a realidade
concreta de cada municipio maranhense, a partir de uma abordagem territorial que
possibilitasse identificar as necessidades e as principais problematicas vivenciadas
por cada municipio. Tal diagndstico permitiu reformular e atualizar os instrumentos
de gestdo e financiamento das acdes socioassistenciais, bem como organizar
regionalmente a politica de Assisténcia Social. Tudo isso me ensejou a compreender
a organizacdo e os limites das politicas do conjunto da Seguridade Social, em
particular, da Assisténcia Social.

Os estudos e pesquisas no campo das politicas sociais suscitam a
definicAo de um aporte tedrico-metodologico capaz de dar sustentacdo a uma
analise critica, historica e concreta da realidade. Pensar o processo de gestdo e
financiamento da Politica de Assisténcia Social no Estado do Maranhdo exibe
desafios que sugerem profundas reflexdes e investigacbes, na perspectiva de
apreender o movimento da realidade e o envolvimento de sujeitos sociais, num dado
contexto historico.

Dessa forma, os pressupostos metodolégicos orientadores do presente
estudo partem da compreensao de que [...] a realidade social € complexa e qualquer
processo investigativo requer movimentos conscientes e sistematicos nos quais se
devem considerar suas determinacdes e contradicbes. Os processos investigativos
exigem o0 envolvimento dos sujeitos sociais responsaveis pela formulacdo e
implementacdo do objeto investigado; A aproximacao desses sujeitos carece de
preparacdo e demanda compromisso com a situagcdo em foco e com esses sujeitos
(SOUSA, 2009, p. 7).

A construcdo do conhecimento demanda, entdo, a apreensdo do
conteudo do fendmeno, prenhe de mediacdes histéricas concretas que s6 podem
ser reconhecidas a luz das abstracdes do pensamento, isto é, do pensamento
tedrico. No entanto, ndo se trata de descartar a forma pela qual o dado se manifesta,
pelo contrario, trata-se de apreendé-lo como dimensédo parcial, superficial e
periférica da realidade.

Portanto, o conhecimento calcado na superacéo da aparéncia em direcao

a esséncia requer [...] situar e analisar os fenbmenos sociais em seu complexo e
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contraditério processo de producédo e reproducéo, determinado por multiplas causas
na perspectiva da totalidade e inseridos na totalidade concreta: a sociedade
burguesa (BEHRING e BOSCHETTI, 2011, p. 38).

Assim, a proposta para este estudo é abordar a Politica de Assisténcia
Social a partir da perspectiva critico-dialética, por meio do método dialético
materialista. Acredita-se que toda politica publica € uma forma de regulagdo ou
intervencdo na sociedade que articula diferentes sujeitos, que possuem interesses e
expectativas diversas, que se materializam em uma realidade complexa e
contraditoria.

Portanto, ao se buscar desvelar a esséncia da Politica de Assisténcia
Social, bem como o seu processo de gestao e financiamento € necessario descobrir
as multiplas determinagdes ontologicas do real. Para tanto, tem-se que percebé-la
como fendmeno social e histérico que sé pode ser apreendido no contexto de uma
dada formacgéo econbmica e social.

Neste sentido, a proposta de estudo objetiva avaliar o processo de gestao
e financiamento da Politica de Assisténcia Social no Estado do Maranh&o no periodo
de 2016 a 2023. Entende-se que se faz necessario compreender a Assisténcia
Social enquanto uma politica publica, que possui uma estrutura técnico-operativa,
normatizada por regulamentacfes nacionais, estaduais e municipais, que ¢é
permeada por tensdes politicas e sociais.

As dimensfes de andlise utilizadas no processo de investigacdo tém
estreita relacdo com o processo de implementacdo, seus condicionantes politico-
institucionais e resultados. Nesse sentido, o objetivo geral da pesquisa foi: Avaliar o
processo de implementacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do
Maranhdo, com foco na gestdo e financiamento no periodo de 2016 a 2023. Os
objetivos especificos foram: Resgatar historicamente o contexto socio-histérico da
emergéncia e desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social até a atualidade;
analisar a concepcédo e o desenho da Politica de Assisténcia com foco no seu
modelo de gestao e nas perspectivas de descentralizacéo e de financiamento que a
fundamentam e; desvelar os avancos e limites do processo de gestdao e de
financiamento da Politica de Assisténcia Social nos municipios selecionados para o
estudo empirico, no periodo de 2016 a 2023.

Segundo Silva (2001) o ato de avaliar € entendido como um julgamento

de valor. Portanto, a avaliacdo ndo € neutra nem exterior as relacdes de poder, é ao
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mesmo tempo um ato técnico, e também politico. “Nao é desinteressado, mas exige
objetividade e independéncia, fundamentando-se em valores e no conhecimento da
realidade bem como considerando os sujeitos sociais envolvidos no programa’
(SILVA, 2001, p.49).

Deste modo, o0 processo avaliativo gera compromisso com mudancas na
realidade em foco e orienta a intervencao pratica transformadora da realidade, uma
vez que o conhecimento produzido pode subsidiar processos técnicos de tomadas
de decisdes, como também instrumentalizar a luta popular pela ampliacéo de direitos
sociais.

A modalidade de pesquisa adotada no estudo serd do tipo avaliacdo de
processo. Segundo Silva (2001), esta é vista como o modelo de avaliacdo de
politicas e programas sociais voltado, sobretudo, para aferir a eficacia de um
programa, a qual verifica em que grau o0 programa estd sendo implementado
conforme as diretrizes preestabelecidas e quais as relacdes entre o produto gerado
e as metas previstas. Para tanto, tal avaliacdo prima pela identificacdo do
funcionamento do programa e dos servigos prestados e das condi¢des que facilitam
e entravam o processo de implementacgé&o da politica.

No que tange ao espaco geografico da pesquisa foram selecionados trés
municipios: Anajatuba, Santa Rita e Sao Luis. O estudo de campo foi realizado em
uma amostra intencional, sendo os municipios selecionados a partir do critério porte
do municipio, incluindo municipios de porte pequeno nivel Il, médio e metrépole.
Ainda, para a escolha dos municipios foi levada em consideracdo a diversidade da
realidade do desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social, visto que o0s
municipios selecionados estdo em gestdo basica e plena. Ademais, a escolha dos
municipios considerou aqueles de maior viabilidade? para realizacdo da pesquisa.

Tabela 1: Municipios integrantes da amostra da pesquisa empirica: porte dos municipios e nivel de
gestdo da Politica de Assisténcia Social

Municipio Porte do Municipio Nivel de gestdo da Politica Assisténcia
Social

Anajatuba Pequeno nivel Il Bésica

Santa Rita Médio Bésica

Séo Luis Metrépole Plena

Fonte: Elaborag&o propria.

2 Considerou-se 0s municipios mais proximos de onde reside a pesquisadora, e também, aqueles
gue se teve maior facilidade de contado com os gestores.
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Para a realizacdo do processo investigativo, subsidiamos a construcédo do
estudo a partir dos seguintes procedimentos: a) pesquisa bibliogréfica, com vistas a
apropriagdo teorica e histérica das categorias norteadoras do estudo com destaque
para Politica de Assisténcia Social, Gestdo, Descentralizacdo, Fundo Publico,
Participacdo e Controle Social, b) analise documental, referente a Politica de
Assisténcia Social, a partir dos documentos oficiais como planos, relatérios, tabelas,
dentre outros, tendo por referéncia o processo de gestdo e financiamento desta
Politica no periodo de 2016 a 2023; c) levantamento de informacgdes referentes a
processo de gestdo e financiamento da Politica de Assisténcia Social em nivel
nacional, estadual e municipal; d) realizacdo de entrevistas semiestruturadas® com
gestores, técnicos e conselheiros envolvidos na implementagdo da politica nos
municipios selecionados para a pesquisa empirica.

No decorrer da pesquisa de campo, todavia, foi necessario fazer
adaptacdes no planejamento inicial devido a algumas dificuldades encontradas, tais
como: secretarios municipais que se negaram a conceder entrevista, apesar das
inUmeras tentativas por parte da pesquisadora; impossibilidade de realizacdo de
grupos focais, em especial com os conselheiros municipais de Assisténcia Social, o
gue resultou na promocdo de entrevistas. A tabela 1, abaixo, mostra a pesquisa

empirica realizada, por municipio, que totalizou 23 entrevistados.

Tabela 2: Entrevistas realizadas por municipios

Municipio Instituicéo Sujeitos Entrevistados
Secretaria Municipal de Secretéria Municipal de Assisténcia Social
Assisténcia Social Assessora Técnica da Secretaria de
. Assisténcia Social
Anajatuba — — -
Conselho Municipal de Secretaria executiva
Assisténcia Social 3 conselheiros
Presidente ndo concedeu entrevista
Secretaria Municipal de Secretéaria Adjunta de Assisténcia Social
Assisténcia Social Gestor do SUAS
. O secretério ndo concedeu entrevista
Santa Rita — -
Conselho Municipal de Presidente do Conselho
Assisténcia Social Secretaria executiva
3 conselheiros
Sao Luis Secretaria Municipal de A secretdria ndo concedeu entrevista

3 Parte-se do pressuposto de que a entrevista semiestruturada “[...] favorece n&o sé a descrigdo dos
fendmenos sociais, mas também sua explicacdo e a compreensdo de sua totalidade [...]” além de
manter a presenca consciente e atuante do pesquisador no processo de coleta de informacdes
(TRIVINOS, 1987, p. 152).
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Assisténcia Social Gestora do SUAS
Técnica Assistente Social da Gestdo do SUAS
Conselho Municipal de Presidente do Conselho
Assisténcia Social Secretaria executiva
5 conselheiros

Fonte: Elaboracéo propria.

7

Destaca-se que a analise apresentada nesta tese € resultante dos
procedimentos adotados, tanto quantitativos, por meio dos indicadores sociais,
guanto qualitativos, levantados na pesquisa empirica. Em se tratando da abordagem
guantitativa, essa permite a utilizacdo de dados estatisticos, variaveis e informacdes
numeéricas, que subsidiam a pesquisa e permitem uma maior apropriacdo do objeto
da pesquisa em uma perspectiva de totalidade

Quanto a dimensdo qualitativa, foram apresentados resultados avaliativos,
com base na percepcdo dos sujeitos entrevistados quanto a implementacdo da
Politica de Assisténcia Social, com foco na sua gestdo e no financiamento. Assim,
parte-se do pressuposto de que os resultados de uma avaliagdo ndo expressam
uma verdade inquestionavel, mas sim uma perspectiva, devendo, por conseguinte,
ser considerada como uma visao relativa expressa por um grupo de sujeitos (SILVA,
2016, p.32).

Além dessa introducdo a exposicdo dos resultados de todo esse percurso
metodolbgico desdobra-se em trés capitulos. O primeiro capitulo trata da trajetéria
histérica da Assisténcia Social até os tempos atuais. Nessa secdo, primeiramente,
faz-se um breve resgate historico a fim de se evidenciar o processo de surgimento
da Assisténcia Social, ligada a Igreja Catdlica e com cariz assistencialista e
filantrépico, assim como, a sua incorporacdo ao aparato estatal a partir do Governo
de Getulio Vargas em 1930. Destacam-se, ainda, a Assisténcia Social durante a
Ditadura Militar e sua tecnificacdo, bem como, os principais sujeitos e organizacdes
gue lutaram, no periodo da abertura politica, pelo reconhecimento da Assisténcia
Social enquanto direito e dever do Estado. Ainda, trata-se sobre sua incorporagéo a
Constituicdo federal de 1988, e os constantes ataques que vem sofrendo desde
entdo, com destaque para os contexto pés-golpe de 2016.

No segundo capitulo, discute-se acerca das normativas legais que embasam
a gestdo e o financiamento da Politica de Assisténcia Social, tais como a Lei
Orgénica de Assisténcia Social — LOAS; Politica Nacional de Assisténcia Social —

PNAS, Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS; Norma Operacional Basica do



24

SUAS — NOB/SUAS. Ainda, debate-se sobre o processo de desfinanciamento desta
Politica no contexto pos-golpe de 2016.

No terceiro capitulo, trata-se da avaliacdo posposta neste trabalho. Primeiro,
expressa-se a realidade socioecon6mica atual do Estado do Maranhdo e dos
municipios espaco empirico da pesquisa, bem como, uma breve caracterizacdo da
Politica de Assisténcia Social nos trés municipios espacos empiricos da pesquisa.
Em seguida, apresenta-se a avaliagcdo do processo de gestdo e financiamento da
Politica de Assisténcia Social nos municipios selecionados no contexto pés-golpe de
2016. Ainda, no ambito da gestdo, analisa-se, também, o controle e participagédo
social, que sao categorias fundamentais para a avaliacdo da implementacdo dessa
Politica. Ademais, faz-se uma discussdo acurada sobre os efeitos perversos do
Golpe de 2016 sobre essas dimensBes da Politica de Assisténcia Social na
realidade maranhense.

Ao longo desta tese, buscou-se mostrar que a despeito do processo de
gestdo e financiamento da Politica de Assisténcia Social, este € subsumido por
forcas antagonicas do préprio Estado, sobretudo, no contexto pés-golpe de 2016,
marcado por diversas medidas e decretos que comprometeram a implementagao
desta Politica. Dessa forma, a luta coletiva torna-se necessidade constante por
politicas publicas de protecdo social que visem a elevacdo da qualidade de vida da
populacao, entendendo que a mediagdo dos programas sociais pode criar condi¢coes
para a participacao efetiva dos usudrios na gestao dos servi¢cos e no controle social.
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2 ASSISTENCIA SOCIAL: do assistencialismo a politica nacional de assisténcia
social

O presente capitulo estabelece articulagdes histéricas acerca da Assisténcia
Social no contexto brasileiro, considerando a conjuntura de cada periodo, com
destaque para as disposi¢cOes constitucionais e as principais acdes governamentais.

A trajetéria da Assisténcia Social € marcada por recuos e avangos na busca
por alargar esse campo como protecdo social, sob a responsabilidade estatal, e
propor-se a romper com sua condicdo de caridade, filantropia e solidariedade crista,
para se tornar uma politica publica. Tal perspectiva se concretiza a partir da
Constituicdo Federal de 1988 que insere a Assisténcia Social na Seguridade Social
brasileira, sendo entdo reconhecida como um direito social.

Partimos da analise da conjuntura econdmica, politica e social do Brasil para
compreender os rebatimentos do golpe de 2016 na Politica de Assisténcia Social e
na implementacdo do SUAS. Ainda, evidenciam-se 0s retrocessos conservadores
gue ameacam a implementacgéo desta Politica, bem como o exercicio da democracia

e dos direitos sociais.

2.1 Assisténcia Social no Brasil: da Colbénia a Era Vargas

As préticas assistenciais estdo presentes no Brasil desde os primérdios da
sua formacao, impulsionadas pela pobreza e desigualdades sociais que marcam a

histéria do pais. Dessa forma, para entender o processo de constituicdo da
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Assisténcia Social, faz-se necessario compreender a origem da formacdo social
brasileira.

Marx (1996) chama atencdo para a dimenséo histérico-concreta da formacao
social, que precisa ser tratada ontologicamente. Assim, a analise histérica de
qualquer formacao social revela que existem “vestigios mais ou menos fortes do
passado — podendo mesmo, em certos casos, ocorrer a combinacdo de diversos
elementos (Netto; Braz, 2006, p.62-63). E necessario conhecer o processo de
formacéao social brasileira para desvelar os aspectos da vida social, entre os quais se

encontram o Estado, a pobreza e a Assisténcia Social.

O fato, portanto, é o seguinte: individuos determinados, que como
produtores atuam de um modo também determinado, estabelecem entre si
relacdes sociais e politicas determinadas. E preciso que, em cada caso
particular, a observacdo empirica coloque necessariamente em relevo —
empiricamente e sem qualquer especulagdo ou mistificacdo — a conexao
entre a estrutura social e politica e a producdo (MARX, 1996, p.35).

Na particularidade brasileira, a formacao social tem sua génese na condi¢céo
de Colbnia de Portugal por “ocasido do periodo conhecido como expansao maritima”
(SANTOS, 2012, p.54). Fausto (2018) aponta fatores* de ordem social, politica,
econbmica e geografica que levaram Portugal a lancar-se pioneiramente a
expansdo, no comec¢o do século XV. Portugal possuia uma localizacdo geografica
estratégica, além de uma “experiéncia acumulada, ao longo dos séculos Xlll e XIV,
no comeércio de longa distancia (Idem, p.09).

E importante ressaltar que naquele momento, chegam ao Brasil os primeiros
jesuitas, com “o objetivo de catequizar os indios e disciplinar o ralo clero de ma fama
existente na colénia” (FAUSTO, 2018, p 20). Assim, caminha-se para a organizagéo
do Estado e da Igreja estreitamente aproximados.

As duas instituicGes basicas que, por sua natureza, estavam destinadas a
organizar a colonizacdo do Brasil eram o Estado e a Igreja catdlica. Uma estava
ligada a outra, sendo o catolicismo reconhecido como religido do estado.

Ao Estado coube o papel fundamental de garantir a soberania portuguesa
sobre a colbnia, dota-la de uma administracao, desenvolver uma politica de

4 Os impulsos para a aventura maritima ndo eram apenas comerciais. Ha cinco séculos, havia
continentes mal ou inteiramente desconhecidos, oceanos inteiros ainda ndo atravessados. As
chamadas regides ignotas concentravam a imaginacao dos povos europeus, que ai vislumbravam,
conforme o caso, reinos fantasticos, habitantes monstruosos, a sede do paraiso terrestre
(FAUSTO, 2018, p. 11).
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povoamento, resolver problemas basicos como de méo de obra [...] o papel
da Igreja se tornava relevante. Como tinha em suas méos a educacéo das
pessoas, o “controle das almas” era um instrumento muito eficaz para
veicular a ideia geral de obediéncia e mais restritamente de obediéncia ao
poder do Estado (FAUSTO, 2018, p.29).

Dessa forma, o reconhecimento da autoridade do Estado por parte dos
colonizadores que se instalariam no Brasil, ocorreria seja pela forca, seja pela
aceitacédo dessa autoridade, seja por ambas as coisas.

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

As relacbes sociais e econdémicas se constituiram de forma assimétrica
envolvendo colonizadores e colonizados, senhores e escravos, exploradores e
explorados. Diante das desigualdades, fez-se necessario estabelecer mediacdes
que pudessem garantir o poder colonizador e senhorial, usando-se da
benemeréncia, da caridade, da filantropia e do clientelismo que se transformavam
em acdes do senhor para com o0s necessitados, de uma classe abastada para outra
desprovida, nutrindo relacdbes de dependéncia e submissdo. O campo
beneficente/filantrépico de onde se originou a Assisténcia Social envolve
desajustados, sem-teto, doentes, desabrigados, desvalidos, desnutridos, os sem-
trabalho, enfim, aqueles despojados da dignidade humana (SILVEIRA, 2007, p. 37).

Entre os dirigentes da colonizacao, em seus varios setores — o clero, a familia
patriarcal, a massa trabalhadora escrava e os pobres livres —, legitimava-se a
estrutura social da colbnia e cumpria-se a obra da colonizagcdo, que foi “[...]
avultando com o tempo o numero dos desclassificados, dos inateis e inadaptados;
individuos de ocupac¢des mais ou menos incertas e aleatérias ou sem ocupacao
alguma” (Prado Junior, 1996, p. 279).

Os recursos materiais para os destituidos eram muito escassos, 0 que
agravava a situacao entre os extremos na escala social, sinalizando a formacao das
raizes da desigualdade numa sociedade organizada em senhores e escravos, a

minoria dos primeiros e a multidéo dos ultimos.

A matriz colonial, nos seus pilares de sustentagdo — apoiados no carater
autoritario, patrimonialista e escravocrata -, criou uma heranca de
dominagdo excludente e produziu uma sociedade permeada por relacbes
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autoritarias de poder, estruturada em uma cultura politica que envolveu
colonizador e colonizado na reproducdo da desigualdade social, dando
origem a uma rigida estratificacdo de classes sociais (Sales, 1994).

Os pobres constituiam uma camada social de impossibilitados e
desclassificados, criados na indigéncia, sem condicdo suficiente de sobrevivéncia.
Viviam de biscates e esmolas, amparados pela caridade da Misericérdia e da Igreja
(Piva, 2005). Essa camada de desclassificados sociais foi se alargando até o século
XVIII, predominantemente com negros livres, mesticos, brancos sem trabalho e/ou
biscateiros, mendigos, bastardos e oriundos de nucleo familiar dirigido por mulheres
sozinhas, que se amesquinhavam na sombra da caridade nas cidades (Souza,
1986).

As primeiras regulacbes da assisténcia no Brasil devem-se a Igreja Catolica
em sua acao crista de prestar auxilio a érfaos, enfermos, delinquentes, entre outros.
O Estado ndo exercia nenhuma acéo direta junto a essa populacédo, deixando ao
clero o exercicio das praticas assistenciais, por ndo as considerar “dever do Estado”,
ou, interpretar e assumir a no¢cdo de que o social ndo se constituia em fungéo

publica. lamamoto (1985, p. 169) refere que:

As obras caridosas mantidas pelo clero (e leigos) possuem uma longa
tradicdo, remontando aos primérdios do periodo colonial. A parca e precaria
infraestrutura hospitalar e assistencial existente até a fase bastante
avancada do Império se deve quase exclusivamente & acdo das ordens
religiosas europeias que se implantam e disseminam pelo Pais.

O ideario da doutrina cristd difundiu principios que sustentavam a
dependéncia social da pobreza e caridade, em uma construcdo ideoldgica que vai
percorrer a sociedade colonial, independente das novas roupagens do discurso
moderno predominante. Para Portugal, a colonizagcdo e a montagem de estruturas
socioecondmicas hierarquizadas no novo mundo serviam ao claro propésito de
preservar a antiga ordem metropolitana (SIQUEIRA, 2009, p.06).

No contexto do projeto colonizador, transferem-se para o Brasil os principios
lusitanos, que ressaltavam a nocdo de pobreza na concepcgéo da religiosidade, e
promoveram a expansdo do projeto de assisténcia pela acdo da Ordem da
Misericordia, que promovia auxilio espiritual e material aos necessitados, de acordo

com a proposta de Assisténcia Social do Estado portugués.

Em Portugal, ja era tradicdo a pratica de dar esmolas, principalmente
através de instituicdes de beneficéncia mantenedoras caritativas cristas
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medievais, dos bodos, que constituia a distribuicdo de alimentos aos
necessitados, e das mercearias, que eram tipos de asilos onde os pobres
eram recolhidos, e onde deveriam rezar diariamente pela alma de seus
beneficiados (MESGRAVIS, 1976, p.23).

Sposati (1987) demonstra que, em todo o Brasil, as praticas assistenciais com
maior visibilidade partiram da Irmandade de Misericordia, que, para manter seus
orfanatos e Santas Casas de MisericOrdia, exemplo expressivo da acdo social das
ordens religiosas, possuiam como provedores 0s proprios governadores,
inaugurando, assim, a forma de transferéncia das responsabilidades do poder
publico para as acdes de benemeréncia.

Criadas inicialmente com uma funcdo muito mais assistencial do que
terapéutica, davam atendimento aos pobres na doenca, na vida, no abandono e na
morte. Eram abrigados, além dos enfermos, os abandonados e marginalizados
(criancas e velhos), criminosos doentes e doentes mentais. Davam assisténcia aos
excluidos do convivio, em uma sociedade em que ndo se registrava uma
preocupacdo com o0s problemas sociais. A funcdo médico-hospitalar foi ganhando
espaco ao lado da fungdo assistencial. Nas cidades onde foram fundadas, as
misericordias se anteciparam as atividades estatais de Assisténcia Social e a Saude
(RUSSEL-WOOD, 1981, p.45).

No Brasil, a atuacdo desta Ordem da Misericordia se estabeleceu,
inicialmente, pela instituicdo da esmola, seguida pela acdo de assisténcia
institucionalizada, passando posteriormente a assimilar uma nocgéo de filantropia
higiénica, uma vez que as epidemias, as doencgas contagiosas e a insalubridade das
cidades se faziam presentes, atingindo principalmente a populacdo pobre, sem
amparo por parte do poder publico (SPOSATI, 1988, p.37).

Durante todo o periodo colonial, a assisténcia a populacdo pobre e
desemparada limitou-se a praticas filantropicas fincadas na Igreja Catdlica e na
caridade dos fiéis praticada por obrigacao.

A primeira proposta de regulamentagédo da assisténcia no Brasil ocorreu em
1889, e deve-se a Ataulpho de Paiva, Juiz da Corte de Apelacdo do Rio de Janeiro,
gue constatou a existéncia de regulamentacdes juridicas da Assisténcia Social em
outros paises, durante o Congresso Interamericano de Assisténcia Publica e
Privada, em Paris (SILVEIRA, 2007. p. 40).

Entre 1898 e 1905, ele escreveu livros e artigos em jornais sobre a
assisténcia publica. Representou o Brasil na Exposi¢cdo Universal em Paris
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em 1898 na virada do século e apés em Mildo, defendendo a assisténcia
publica. Acompanhou a tramitagdo do projeto de lei no Congresso Nacional
Brasileiro propondo criar a Dire¢do Geral de Assisténcia Publica como ja
existia na Franca, mas que nunca chegou a se efetivar no Brasil (SPOSATI,
2003, p. 05).

Conforme Sposati (2003, p. 15), Ataulpho de Paiva defendia a ideia de que a
assisténcia publica ndo era caridade, mas sim, um dever do Estado. Ainda, definia
que “a assisténcia publica € devida ao indigente que se encontra temporaria ou
definitivamente, na impossibilidade fisica de prover as necessidades da existéncia”.
Colocava-se contra as ideias de Darwin e Malthus por este considerarem que as
pessoas deveriam ser punidas pela sua imprevidéncia, condenando o Estado caso
viesse a assumir qualquer responsabilidade pela protecéo social.

Assim, € importante ressaltar que a nocdo de dever do Estado quanto a
Assisténcia Social data de periodo longinquo, e somente no final do século XX é
reconhecida como tal. As ideias avancadas de Ataulpho de Paiva ndo prosperaram
na Velha Republica. As mudancas almejadas ndo foram conquistadas.

Naquele periodo, foram criadas instituicbes assistenciais como a Associacao
de Senhoras Brasileiras, em 1920, a Liga das Senhoras Catélicas, em 1923, no Rio
de Janeiro e Sao Paulo, respectivamente. Consoante lamamoto e Carvalho (2014),
essas associagdes e outras passaram a receber subvencdes do Estado, o que lhes
permitiu planejar obras assistenciais de maior envergadura e criar uma estrutura de
trabalho mais dindmica. “O surgimento dessas instituicdes se da na primeira fase do
movimento de acdo catdlica, da divulgacdo do pensamento social da Igreja e da
formagdo das bases organizacionais e doutrinarias do apostolado Ilaico”
(IAMAMOTO e Carvalho, 2014, p.176).

Assim,

O trabalho destinado as populacdes desfavorecidas e miseraveis se
assentava na filantropia e na caridade, sob a égide da Igreja Catdlica.
Verificou-se, porém, maior organizacdo no atendimento e prestacdo dos
auxilios, quando se fundaram orfanatos, internatos para criangas orfas e ou
abandonadas; asilos para velhos e mendigos; hospicios para os alienados,
além de sanatorios, dispensérios e sociedades de ajuda mutua. Essas
acdes traduzem a assisténcia de natureza médico-religiosa (SILVEIRA,
2007, p. 40).

No final da Republica Velha, era cada vez maior a identidade entre Igreja e
Estado, “ampliando aquela sua area de influéncia com o respaldo de um governo dia
a dia instavel e repressivo” (IAMAMOTO E CARVALHO, 2014, p.178).
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Naquele periodo, os direitos do trabalho eram quase inexistentes e 0s parcos
direitos eram direcionados as categorias consideradas importantes para a economia,
como os ferroviarios e portuarios. O atendimento a populacdo empobrecida ficava a
cargo das instituicbes sociais ligadas a Igreja Catdlica, sem qualquer intervengao
concreta do Estado.

Esse cenario abriu caminho para o movimento de 1930 que levou Getulio
Vargas ao Governo Provisério e se justificou pela “necessidade de libertagdo da
trdgica experiéncia liberal da Primeira Republica: da total falta de autoridade; do
esgotamento das formulas de conciliagdo politica; da ameaga da anarquia
generalizada e do total descontentamento popular, materializado na chamada
questao social” (METRINER, 2008, p. 70).

A partir de um forte discurso ideolégico, o0 movimento de 1930 assumiu o
compromisso de democratizar e moralizar a vida publica. As normativas legais do
sistema juridico-politico embasavam-se na federacdo e na modernizacdo da
economia por meio do estimulo a industrializacdo e regulacdo da protecao social.

E importante destacar que, apesar da constru¢cdo de um discurso que
preconizava o novo, 0 governo Vargas ndo representou uma ruptura revolucionéria,
gue tenha alterado os fundamentos estruturais da sociedade, mas sim uma ruptura
reformista. Conforme Florestan Fernandes (2005) esse governo produziu
conciliagbes, negociagOes elitistas, novas composi¢coes de forca e exclusdo da
populagcdo, fazendo o velho regime ainda que reformado conviver com o0 quase

novo.

Apesar da amplitude da sua proposta — do manejo forte da economia e da
politica de protecdo e amparo social que desencadeia -, este sera um
governo incapaz de responder efetivamente aos problemas sociais, as
necessidades da economia e da sociedade. Na esséncia, ndo altera a
situacdo de dominacéo social, fazendo variar apenas as formulas propostas
facilitadoras do seu aprofundamento (MESTRINER, 2008, p. 71).

A Assisténcia Social nesse periodo foi conduzida com um caréater seletivo,
bem alinhado ao pensamento liberal, que considera a protecao social pertence ao
ambito privado e ndo-publico, apesar do discurso oficial apresentado esta area como
de inclusdo. Mestriner (2008, p.72) afirma que, na area social, a estratégia foi a
utilizacdo do setor privado, de organizagdes sociais ja existentes, incentivando a
sociedade civil para sua ampliacdo, demostrando a persisténcia do componente

liberal, presente no Estado.
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A lIgreja catdlica também fazia parte do rol das instituicbes sociais que
atuavam na area da assisténcia. E importante frisar a estreita relacéo entre Estado e
Igreja que se molda nesse periodo. Conforme lamamoto e Carvalho (2014) essa

relacéo é notavel quando,

a Assembleia Constituinte se retine em novembro de 1933 apresenta uma
extensa bancada catolica. Do corpo “hibrido” da Constituicdo promulgada
em 1934, constardo as medidas reclamadas pela Igreja, e que equivaliam
ao reconhecimento de fato da Igreja, a uma concordata que lhe era
amplamente favoravel. Apesar de manter a separacao formal entre Igreja e
Estado, a Constituicdo de 1934 serd um indicador seguro do estreitamento
de seus lacos, além do reconhecimento explicito do catolicismo como
religido oficial [...] acesso da Igreja a educacdo e a todas as instituicdes de
“interesse coletivo” IAMAMOTO; CARVALHO, 2014, p.170-171).

Com a institucionalizacdo de alguns dos seus principios ideoldgicos e os
espacos garantidos dentro do aparelho do Estado, a Igreja catdlica amplia sua
funcdo de controle social e politico. Fausto (2018, p.186) afirma que a Igreja catdlica
foi uma importante base de apoio do governo [...] “a igreja levou a massa da
populacdo catdlica ao apoio do novo governo, este, em troca tomou medidas
importantes em seu favor”.

O governo Vargas foi marcado por uma forte centralizacdo politica e
econdmica. No ambito social, presenciou-se um crescimento da questdo social a
medida do avanco da industrializacdo, e, consequentemente, uma maior
organizacéo da classe trabalhadora. Os anos 1930, marcados pelo aprofundamento
do modelo corporativista, que representou a necessidade de “controlar os novos
setores emergentes, 0S quais cresceram aceleradamente a partir dos sucessivos
surtos de industrializagdo, a nova dimenséao politica vai inovar levantando a bandeira
do reconhecimento e enfrentamento da questao social” (MESTRINER, 2008, p. 73).

A questao social foi colocada como legitima, como questdao eminentemente
politica, pertencente a esfera do Estado, que deveria ser enfrentada com medidas
além da repressao policial. No entanto, Mestriner (2008) afirma que “reconhecer a
guestao social e o direito a protecao social, desatrelada do referencial trabalho é
quase impossivel no pensamento liberal”. Como ja dito anteriormente, a assisténcia
era vista como amparo social privado, relegada a esfera das instituicdes sociais de
forte carater religioso.

No discurso oficial, o trabalho serd colocado como valor social. Este passa a
um direito e dever do homem, uma tarefa moral, uma obrigacdo com a sociedade e 0

Estado. E colocado como “fonte de propriedade justa, como forma de conquista de
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prosperidade e da protecdo do Estado” (MESTRINER, 2008, p. 75). Assim, se
estabelece uma nitida separacéo entre o trabalhador, digno de direitos, e 0 néo-
trabalhador, que sera estigmatizado e colocado como paria do sistema, como nao-
cidaddo. Para os trabalhadores do mercado formal, a regulacdo do Estado, através
da legislacdo social, para o exército de reserva, a regulacdo pela via da
benemeréncia e da filantropia.

A ideia de justica social direcionada para os mais pobres era diferente da
atribuida aos trabalhadores. O Estado intervinha diretamente na relacdo capital e
trabalho, através de decretos para o trabalho e ganhos justos para os trabalhadores.
Para os nao-trabalhadores, o Estado se “escondia atras de um conjunto de
organizacbes da sociedade civil: nem € propriamente um liberalismo de arbitrio
individual, nem uma justica de proteg¢ao social” (MESTRINER, 2008, p. 80).

Em 1934, ap6s meses de debates, foi promulgada a Constituicdo. Conforme
Fausto (2018) ela se assemelhava a de 1891, ao estabelecer uma republica
federativa, mas apresentava varios aspectos novos, como reflexo das mudancas
ocorridas no pais. Silveira (2007) destaca que a nova Constituicdo inscreveu na
legislacao trabalhista a proibicdo das diferencas salariais para o0 mesmo trabalho, a
instituicdo do salario-minimo, da jornada de trabalho de 8 horas, a proibicdo do
trabalho para menores de 14 anos, 0 repouso remunerado, as férias anuais, a
indenizacdo por demissdo sem justa causa, a educacdo primaria gratuita e
obrigatoria e, pela primeira vez, a mengéo a Assisténcia Social, 0 que pode ser visto
no art. 138:

Incumbe a Unido, aos Estados e municipios, nos termos das leis
respectivas: a) Assegurar amparo aos desvalidos, criando servigos
especializados e animando os servigcos sociais, cuja orientacdo procurardo
coordenar; b) Estimular a educacgéo eugénica; c) Amparar a maternidade e a
infancia; d) Socorrer as familias de prole numerosa; e€) Proteger a juventude
contra toda exploracdo, bem como contra o abandono fisico, moral e
intelectual; f) Adotar medidas legislativas e administrativas tendentes a
restringir a mortalidade e a morbidade infantis, e de higiene social que
impegcam a propagacgdo das doencgas transmissiveis; g) Cuidar da higiene
mental e incentivar a luta contra 0s venenos sociais.

O Golpe de novembro de 1937 jogou 0 pais em uma das mais perversas
ditaduras de sua trajetoria republicana: o Estado Novo. O antiliberalismo e a
proposta de um Estado forte, centralizador e essencialmente regulador, apoiado pela
matriz ideoldgica conservadora vao caracterizar os acontecimentos de entédo
(MESTRINER, 2008, p. 87). O Estado brasileiro, entretanto, foi marcado por politicas
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contraditérias. Se valendo novamente da legislacao trabalhista e do amparo social,
concedeu mais ganhos as classes trabalhadoras, entre os quais a Consolidacéo das
Leis Trabalhistas (CLT-1943), a criagdo dos institutos de pensao e aposentadoria
para varias categorias de trabalhadores, Lei de Férias, estabilidade no emprego e
dispensa com indenizacéo.

Além disso, nesse periodo (1930-1945), surgem o Centro de Estudos e Acdo
Social de Sdo Paulo (CEAS-1932) que da origem a primeira Escola de Servigco
Social do Brasil em S&o Paulo (1936); o Departamento de Assisténcia Social de S&o
Paulo (1935) e o Servico de Assisténcia ao Menor (1941). A responsabilidade estatal
€ incentivada quando do surgimento das grandes Instituicdes assistenciais, como a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA-1942) e o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI-1942). Aumentou, também, o atendimento materno infantil,
cresceu 0o numero de hospitais, ambulatorios e postos de saude, registrando-se
maior protecdo a infancia por intermédio de orfanatos, creches e internatos, em
decorréncia das condi¢cOes concretas de penuria e abandono, bem como do trabalho
infantil (SILVEIRA, 2007, p.42).

Em 1938, surge o Conselho Nacional de Servigo Social — CNSS -, com as
funcdes de o6rgao consultivo do governo e das entidades privadas. lamamoto e
Carvalho (2014, p.260) afirmam que este caracterizou-se mais pela manipulacdo de
verbas e subvengdes, como mecanismo de clientelismo politico. Sua importancia se
destaca apenas como marco da preocupacdo do Estado em relacdo a centralizacéo
das obras assistenciais publicas e privadas.

Conforme lamamoto e Carvalho (2014, p. 262), a primeira grande instituicao
nacional de Assisténcia Social, a Legido Brasileira de Assisténcia Social - LBA, foi
organizada em sequéncia ao engajamento do pais na Segunda Guerra Mundial.
Esta instituicdo foi criada para atender as familias dos pracinhas envolvidos na
Segunda Guerra e era coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas, o que
denota “aquelas caracteristicas de tutela, favor e clientelismo na relacdo entre
Estado e sociedade no Brasil” (BEHRING E BOSCHETTI, 2011, p. 108).

E importante frisar que a LBA surge a partir de iniciativa de particulares, logo
encampada e financiada pelo governo, contando também com o patrocinio das

grandes corporacgdes patronais e o concurso das senhoras da sociedade.

A LBA é organizada sobre uma estrutura nacional (6rgdos centrais,
estaduais e municipais), procurando mobilizar e coordenar as obras
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particulares e as instituices publicas, ao mesmo tempo em que, através de
iniciativas proprias, tenta suprir as brechas mais evidentes da rede
assistencial. Atua também como repassadora de verbas — globalmente
vultosas — para ampliagdo e reequipamento das obras assistenciais
particulares (IAMAMOTO; CARVALHO, 2014, p. 266).

Behring e Boschetti (2011) destacam que a partir da LBA se inicia, em ambito
federal, uma certa centralizacdo da assisténcia, até entdo, ofertada por um conjunto
diversificado de instituicbes, que atuavam de forma desorganizada, indefinida e
instavel. A implantacdo da LBA representou a expansao e o aumento quantitativo do
volume de assisténcia distribuida de forma mais rentavel politica e materialmente,
nao implicando, de imediato, mudanga de sua qualidade. A LBA representou o brago
assistencialista do governo, sobretudo, por centrar a sua coordenacgéo na figura da
primeira-dama. Couto (2011, p. 42) ressalta que esse traco clientelista e vinculado a
benemeréncia se apresentou persistente por muitos anos na politica assistencial
brasileira.

O perfil das politicas sociais do periodo de 1937 a 1945 era marcado pelos
tracos de autoritarismo e centralizacao técnico-burocratico, pois emanavam do poder
central e sustentavam-se em medidas autoritarias. Também era composto por tracos
paternalistas, baseava-se na legislagéo trabalhista ofertada como concessao e numa
estrutura burocrética e corporativa, criando um aparato institucional e estimulando o
corporativismo na classe trabalhadora (COUTO, 2010, p. 104). As concessdes de
programas e beneficios tentavam acobertar a dureza do regime, além de distribuir

bens e servigos para nédo ter que distribuir poder.

Todo esse aparato estava voltado para o fornecimento das condicdes
exigidas pelo desenvolvimento do setor industrial, uma politica que se
desenvolveu com forte apelo junto a populagdo empobrecida e as classes
trabalhadoras. Essa mesma politica que se desenvolveu com tracos
marcadamente vinculados a um Estado repressivo cimentou os argumentos
gue foram usados para destituir Vargas do poder, em outubro de 1945
(COUTO, 2010, p. 104)

Dessa forma, o excessivo centralismo estatal e o uso de repressao para
manter alinhados os movimentos reivindicatérios no Brasil, comecaram a ser
guestionados, principalmente, a partir da participacdo do Brasil na Segunda Guerra

Mundial. Ressalta-se que o desenvolvimento do Brasil® fazia-se assimétrico, acirrado

5 Durante a era Vargas, houve crescimento das cidades, aumento da pobreza e expulsdo de familias
do campo, provocada pelo desemprego e pelo retorno dos “pracinhas” e chegada dos imigrantes
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pelas desigualdades entre cidade e campo, muitas oriundas da Il Guerra Mundial
(1939-1945) e suas consequéncias, da inflacdo, da desvalorizagdo da moeda, da
alta de precos que afetavam as condi¢ces econémicas e sociais do Pais.

Apoés a ditadura Vargas, abriu-se um novo periodo no pais, de intensas
turbuléncias econdémicas, politicas e sociais. O Brasil havia se tornado um pais mais
urbanizado, com uma induastria de base ja significativa, apesar de a vocacao agrario-
exportadora permanecer forte, e com um movimento operario e popular mais maduro
e concentrado, com uma agenda de reinvindicagbes extensa (BEHRING E
BOSCHETTI, 2011, p.109). Para Fausto (2018), a transicdo para 0 regime
democratico ndo representou uma ruptura com o passado, mas uma mudanca de
rumos, em meio a muitas continuidades.

Conforme Couto (2010), os governos que se sucederam de 1946 a 1964
tiveram uma orientagdo politica com caracteristicas democréticas trabalhistas de
cariz populista e mantiveram o Estado de cunho liberal, priorizando um trabalho
voltado para a politica de expansdo da industria e para politicas dirigidas as

oportunidades educacionais.

Ocorreu nesse periodo a criagédo do sistema “S”: Servico Social da Industria,
Servigo Social do Comércio e Servico Nacional de Aprendizagem Industrial,
gue buscavam organizar o atendimento a saude dos trabalhadores e criar
sistemas educacionais voltados para a necessidade técnica do processo de
industrializagdo (COUTO, 2010, p.105).

A criacdo desse sistema centralizava recursos dos empregadores e
trabalhadores para a oferta de um tipo especifico de formacao profissional, aquela
exigida pelo mercado de trabalho, o que revela um ajustamento do trabalhador
aqguele perfil que seria util ao sistema.

Nesse contexto, as organizacdes de benemeréncia e acdo voluntaria do
primeiro-damismo tornam-se insuficientes diante das novas demandas da sociedade
e das crescentes exigéncias da classe trabalhadora urbana e rural. O Estado busca
aliar-se as elites para realizar maior protecdo social, e escolhe as primeiras-damas
dos estados e municipios para assegurar praticas filantropicas e assistencialistas
através da LBA, visando a uma capilaridade maior de suas ac¢des, reproduzindo,

assim, antigas praticas tradicionais do governo federal.

europeus, preferindo os maiores centros urbanos, especialmente o Rio de Janeiro e Sdo Paulo,
cidades superpovoadas, de onde floresceram um crescente comércio e a indUstria.
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No ambito do amparo social, serd mantido com certa coeréncia, reafirmando o
CNSS como instituicdo mediadora da regulacdo estatal da filantropia, que sera
utilizada como estratégia persistente no trato a pobreza, ndo s6 dos “sem trabalho”,
mas dos trabalhadores empobrecidos em geral. A tendencia continuard a ser a
valorizacdo do empreendimento particular, apoiado pela acdo governamental, mas ja
alcado a um outro patamar (MESTRINER, 2008. p. 118).

Naquele periodo, houve uma ampliacdo de instituicbes sociais, muito em
virtude da Constituicdo de 1946, que estabelece novos parametros para as
instituicbes sociais, uma vez que isentou as instituicdes beneficentes e filantrépicas
da contribuicdo do Imposto de renda. O referido beneficio fiscal, até entdo era
atribuido de forma particularizada a poucas instituicbes. No entanto, é importante
destacar que apesar da ampliagdo do amparo social feito pelas instituicbes sociais,
estimulada pela Constituicdo, esta ndo estabeleceu uma politica para a area social
nem clareou a concepcéao de Assisténcia Social ou filantropia.

No ambito social, algumas medidas podem ser destacadas; em 1951
reafrmou as funcbes do CNSS e ampliou a concessdo de subvencdes as
instituicbes assistenciais publicas e privadas; institucionalizou definitivamente as
subvencdes, incluindo seus recursos no orcamento geral da Republica; o controle da
acao social continuou centralizado na instancia federal, por meio do CNSS e da
LBA; o voluntariado foi ampliado por meio da LBA, e se espalharam por todo o pais.

O Brasil de 1945-1964 foi marcado por uma forte disputa de projetos e pela
intensificacdo da luta de classes. Nesse periodo a expansao da assisténcia foi lenta,
marcada por alguns aperfeicoamentos institucionais, uma certa sistematizacdo das
acOes através da LBA e do CNSS, normatizacdo da base de financiamento das
acOes por meio das subvencgdes previstas na Lei n®1.493/51, recursos estes que
deveriam, a partir de entdo, compor o orcamento geral da Republica.

Os parcos avancos no ambito da assisténcia, conforme Behring e Boschetti
(2011) decorreram da disputa de projetos politicos que implicou uma certa paralisia
no campo assistencial no contexto da ordem democratica limitada. Essa area
continuara nas sombras nos governos que sucederam o periodo getulista, conforme

veremos a seguir.

2.2 Desenvolvimentismo e praticas caritativas
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Em comparacdo com Vargas e 0S meses que se seguiram ao suicidio do
presidente, os anos JK podem ser considerados de otimismo, embalados por altos
indices de crescimento econdmico pelo sonho realizado da construgdo de Brasilia.
Os ‘Cinquenta Anos em Cinco’ da propaganda oficial repercutiram em amplas
camadas da populacédo (FAUSTO, 2018, p.233).

Juscelino (1956-1960) apresentou uma proposta a Nacdo denominada Plano
de Metas, que reunia acdes distribuidas em cinco grandes grupos objetivando o
desenvolvimento do Brasil: energia, transportes, alimentacdo, industria de base,
educacdo. A construcéo de Brasilia e o desenvolvimento da industria automobilistica
foram marcas do seu governo. Criou a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE), destinada a promover o planejamento da expansao industrial
do Nordeste.

Ademais, o durante o governo JK a politica de substituicdo de importacoes®
foi intensificada através de uma férmula nacional-desenvolvimentista, diferente do
modelo getulista.

Com base em outra ideologia politico-econémica, o projeto de JK previa o
fomento a uma economia mista, na qual o Estado continuaria a intervir diretamente
na economia através de empresas estatais, mas prioritariamente nas areas em que
faltasse interesse ou recursos ao setor privado. Ao mesmo tempo, defendia-se que o
capital privado fosse estimulado através de incentivos estatais. Reconhecia-se
inclusive que o capital privado estrangeiro poderia ser importante na economia
brasileira, mas que sua entrada no pais deveria ocorrer sob regulacéo estatal. Logo,
pode-se afirmar que Juscelino retomou, com ainda mais intensidade, uma politica
com caracteristicas mais liberais que ja havia sido experimentada no governo Dutra
(1951-1954).

Nesse sentido, o governo JK deu continuidade a politica de substituicdo de
importacdes iniciada por Vargas, mas com um novo componente: a abertura da
economia para a entrada de capitais estrangeiros em larga escala. Juscelino
pretendia pér em pratica um Plano de Metas, cujo slogan era o de desenvolver o

Brasil “560 anos em 5”. Com isso, visava tornar o pais interessante para os

6 O “processo de substituicio das importagcbes” pode ser entendido como um processo de
desenvolvimento “parcial” e “fechado” que, respondendo as restricbes do comércio exterior,
procurou repetir aceleradamente, em condi¢cdes histéricas distintas, a experiéncia de
industrializagdo dos paises desenvolvidos (TAVARES, 2000, p.225).
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investimentos estrangeiros, tidos como necessarios para desenvolver as inddstrias
de bens de consumo duraveis.

A economia brasileira alinha-se aos interesses dos Estados Unidos, que
assumem efetivamente, nesse momento, a lideranca do mundo capitalista,

colocando a América Latina sob seu dominio.

Forma-se no pais um setor industrial vigoroso associado ao grande capital,
com efeitos multiplicadores sobre todos os outros setores da economia,
diferenciando sensivelmente a estrutura econdmica nacional. O Estado
continua, como no governo precedente, o centro maximo das decisées no
plano interno, dessa vez usando como instrumentos, empréstimos,
incentivos fiscais e assisténcia técnica (MESTRINER, 1008, p.127).

Como afirma Fausto (2018), no governo JK, nem tudo eram flores. Em meio
ao aumento da inflagdo e da precarizacdo das condicdes de vida da classe
trabalhadora, decresce a preocupacdo social, e se investe mais na tese
desenvolvimentista, e cresce o conceito de que pelo crescimento econdmico o pais
solucionara seus problemas sociais. E importante frisar que essa proposta
caminhava na contramé&o da experiéncia internacional em prol da constru¢do do
Estado de Bem-Estar Social.

No ambito social, a assisténcia destinada aos pobres e desvalidos era
concentrada na Unido, dando continuidade a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
e ao Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), que regulava a filantropia.
Cresce o0 poder e a atuacdo do CNSS, bem como os beneficios e vantagens a
filantropia propiciados pelo Estado, que “passa assim a ter amplos mecanismos de
transferéncia da responsabilidade social a sociedade civil e de regulacdo da acao
desenvolvida nesta area” (MESTRINER, 2008, p. 130).

Os programas de politicas sociais previstos no Plano de Metas tiveram sua
abrangéncia limitada pelo objetivo primeiro do governo, a sua meta econdémica.
Dedecca (2002, p. 20) aponta que apesar do aumento da acao sindical, os anos de
crescimento deste Plano ndo foram acompanhados de avanc¢o da questédo social. De
modo geral, a questao social ndo representava um problema a ser enfrentado pelo
governo, Vvisto que sua grande preocupacao se concentrava na area econémica.

Pode-se afirmar que a falta de preocupacdo com o social, no periodo JK, é
fruto da ideia de que o crescimento econémico por si s6 daria conta da questdo
social, inclusive promoveria a melhoria das condicbes de vida da classe

trabalhadora.
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Em meio ao progresso econdmico, com alto indice de expansédo da producéo,
teve-se um quadro social agravado pela inflacdo acelerada que penalizou
sobremaneira a classe trabalhadora e levou a eclosdo de diversos movimentos
dessa classe por todo o pais. A demanda pela Assisténcia Social se imp6s
concretamente, frente a um Estado que destinava os recursos para a infraestrutura
necessaria a implementacéao da industrializacéo, e para a filantropia caritativa.

Evidentemente que o Brasil no periodo de 1956 a 1960 néo logrou erradicar a
pobreza e a miséria, tampouco as disparidades de classe e regionais. O capitalismo
beneficiou-se do investimento estrangeiro; entendia-se a soberania pela via do
nacionalismo; o proletariado obteve ganhos com o desenvolvimento industrial, mas
permaneceu com baixos salarios e 0 homem do campo continuou miseravel; ndo se
alcancou a reforma agraria, enquanto o latifindio permaneceu intacto (PEREIRA,
2000, p.101).

No final do governo JK, a populacdo organizada e os grupos politicos
comecaram a questionar o Plano de Metas. No entanto, em meio a manifestacdes
contrarias, este conseguiu realizar um governo que preservou a via democratica
para resolver as questdes politicas, 0 que se constituiu em uma peculiaridade desse
periodo.

Em um contexto marcado por manifestaces populares, JK transmitiu o poder
a Janio Quadros, eleito em 1960, com promessas moralizantes de grande efeito
popular. Pretendia acabar com a inflagdo e a corrupgéo, instigando o nacionalismo
por meio da independéncia em relacdo ao capital estrangeiro. Seu governo durou
apenas oito meses: prop6s reformas no ensino, agraria, cambial e a reorganizacao
das instituicdes sociais. Populista, também impds medidas de conteudo moralista e
outras que nao se coadunavam com o desenvolvimento econdmico e social do Pais.
As promessas de moralizar as subvencbes sociais ndo foram deflagradas e,
também, ndo alterou as bases nem o0 processo das politicas sociais (SILVEIRA,
2007, p. 50).

O governo de Janio Quadros durou somente sete meses, “quando sua
rendncia criou uma crise institucional pelo veto dado pelos militares ao entédo vice-
presidente Jodao Goulart” (COUTO, 2010, p.112). Esse governo foi marcado por
Varios movimentos sociais que se organizaram e avancaram, fortalecendo, inclusive,
0S movimentos sociais ligados ao campo, representado, principalmente, pelas Ligas

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

O crescimento das massas politizadas, urbanas e rurais, ameacava as forcas
dominantes comprometidas com o capitalismo e aquelas almejavam reformas de
base. Ampliavam-se as condicdes para uma solugcdo revolucionaria, com
enfraquecimento do poder da burguesia. O Presidente ndo conseguiu colocar o
Plano Trienal em pratica, que previa reformas administrativas, bancérias, fiscal e
agraria. As mudancas efetivadas e as prometidas de progresso social levaram as
classes conservadoras a se rearticularem contra Goulart. Na andlise de lanni (1978,
p. 56), os burgueses foram mais rapidos, impuseram-se e conseguiram a aprovagao
dos governantes americanos e a protecdo dos militares. O golpe militar inviabilizou o
projeto nacionalista de desenvolvimento, aprofundando o capitalismo.

O golpe de 1964, ndo se reduzindo apenas a mera operacao politico-militar
com a finalidade de derrubar o presidente de entdo, mas colocando-se por décadas
como forma ditatorial de governo, ndo s6 encerra as possibilidades de reformas de
base propostas, mas, pde fim a politica de massa instalada desde 1945, com Vargas
(MESTRINER, 2008, p.135).

Aquele momento da historia brasileira demonstra a grande dificuldade de
solucionar as contradicdes postas entre a ideologia nacionalista e o capitalismo
internacional que vinha se expandindo no Brasil. Tal fato revela, principalmente, a
“rejeicao das elites dominantes a participagcao das classes populares nas discussoes
e decisfes governamentais e a impossibilidade de se encaminharem propostas
transformadoras ou reformistas e também altera¢gdes institucionais que ameacem o
poder politico burgués” (MESTRINER, 2008, p. 135).

A Assisténcia Social no periodo do governo Goulart, conforme lamamoto e
Carvalho (2015, p. 145), permanece no dominio da filantropia e das entidades
sociais, reforcando praticas anteriores. A LBA coordenava 0s programas
assistenciais e 0 CNSS dava continuidade ao seu papel de controlador e distribuidor
de verbas e subvencdes sociais, enquanto as decisfes politicas e administrativas
eram centralizadas no Governo federal.

Esse conjunto de acdes representa as respostas ao desenvolvimento real das

contradicbes geradas pelo aprofundamento do modo de produg&o capitalista no
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Brasil. Ressalta-se que essas praticas assisténcias sao ofertadas na contraméo do
gue vinha sendo construido nos paises de capitalismo central, o Estado de Bem-
Estar Social (Welfare State), baseado no modelo econdémico keynesiano, que
combinava crescimento econdmico e pleno emprego, com politicas sociais que
ampliavam a producédo e o consumo.

No Brasil se “forjava gradativamente um Estado meritocratico, com a adogao
de uma politica seletiva e focalista, voltada as categorias com maior poder de
reivindicagdo. Os servigos sociais eram estendidos a alguns trabalhadores,
privilegiando certas categoriais, ndo se dirigindo a todos e nem a todas as
necessidades” (MESTRINER, 2008, p.143).

Durante todo o periodo desenvolvimentista, a Assisténcia esteve ao lado de
praticas caritativas, sem articulacdo na perspectiva do direito. Assim, a nova
trajetoria politico-social vivida no Brasil, sera caracterizada por formas particulares

de intervencédo do Estado, onde se tem uma retracéo dos direitos civis e politicos.

2.3 A Assisténcia Social no periodo da ditadura militar: entre a repressao politica
e a ampliagéo dos padrdes assistenciais

O golpe de Estado de 31 de marco de 1964, instalou no pais o Estado
autoritario, sendo a direcdo do governo federal assumida por militares’, que véo
governar por atos complementares, Lei de Seguranca Nacional e decretos

especificos. Conforme Netto,

Nunca escapou aos analistas da ditadura brasileira que sua emergéncia
inseriu-se num contexto que transcendia largamente as fronteiras do pais,
inscrevendo-se num mosaico internacional em que uma sucesséo de golpes
de Estado (relativamente incruentos uns, como no Brasil, sanguinolentos
outros, como na Indonésia) era somente o sintoma de um processo de
fundo: movendo-se na moldura de uma substancial alteracdo na divisdo
internacional capitalista do trabalho, os centros imperialistas, sob o
hegemonismo norte-americano, patrocinaram, uma contra-revolucdo
preventiva em escala planetaria (NETO, 2005, p.16).

Nos dizeres de Netto (2005, p.20) a contra-revolucdo preventiva possuiu trés

objetivos principais interrelacionados: adequar os padroes de desenvolvimento

7 O governo federal foi assumido inicialmente pelo supremo comando revolucionario, composto por
ministros militares e a seguir, por meio de um novo expediente politico, denominado “elei¢ao indireta”,
com Colégio Eleitoral antecipadamente escolhido, por uma sequéncia de cinco militares
(MESTRINER, 2008, p.152).
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nacionais e de grupos de paises ao novo quadro econémico capitalista, marcado por
um aprofundamento da internacionalizacdo do capital, imobilizar os protagonistas
politicos de resisténcia a insercdo subalterna do pais ao capitalismo internacional,
bloguear todas as tendéncias alinhadas ao socialismo.

O Brasil, como demostram os dados historicos desde o tempo da coldnia,
discutidos na primeira parte deste capitulo, € um pais avesso a participacao popular
e aos direitos sociais, e o periodo que antecedeu a ditadura militar foi marcado,
profundamente, por manifestacées populares em defesa de reformas necessarias a
melhoria da qualidade de vida da populagdo. Conforme Couto (2010, p. 119), essas
manifestacdes contribuiram diretamente para a ocorréncia do golpe, juntamente com
0 apoio das classes médias, das forcas conservadoras e dos interesses do capital
estrangeiro.

O pais vivia essa realidade que atingia no amago o exercicio dos direitos civis
e politicos. Simultaneamente, na década de 1970, o Brasil viveu o0 momento que foi
conhecido como o do “milagre econédmico”. A economia apresentou altos indices de
crescimento, o consumo de bens durdveis alcangcou patamares nunca antes vistos.
Foram construidas estradas, hidrelétricas e consolidado um grande parque industrial
no Brasil. O crescimento do Produto Interno Bruto revela o “milagre”: em 1971, o PIB
cresceu 11,3%; 10,4% em 1972; e 11,4% em 1973 (FAUSTO, 2018, p.48).

Fausto (2018, p.49) alerta que o milagre econémico tinhas pontos vulneraveis
e pontos negativos. A excessiva dependéncia do sistema financeiro e do comércio
internacional, representava 0 ponto mais vulneravel desse modelo de
desenvolvimento, uma vez que estes eram responsaveis pela facilidade dos
empréstimos e pela expansao das exportacdes. Ja 0s aspectos negativos foram
principalmente de natureza social.

A politica econémica centrada no investimento para o desenvolvimento, que
ficou conhecida como receita do bolo, “fazer o bolo crescer para depois dividi-lo”,
impediu o “chamado distributivismo precoce”, explorando sobremaneira o
trabalhador por meio do achatamento salarial” (MESTRINER, 2008, p.156). Isso
resultou em uma concentracdo de renda acentuada que elevou as desigualdades
sociais a patamares intoleraveis, provocando séria pauperizacdo da classe
trabalhadora operaria e agravamento da questédo social.

As ag0Oes assistenciais serdo mais uma vez utilizadas para amenizar o estado

de empobrecimento da populacéo, inclusive dos trabalhadores. A conveniente
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alianca com a elite é reafirmada, uma vez que se faz continuamente necessaria,
sendo esta incentiva a ampliar seu raio de atuacdo em termos de programas,
servicos e beneficios.

Em todas as instituicbes, os beneficios, programas e projetos eram
elaborados em gabinetes, criando-se com o “racionalismo técnico” um ocultamento
da situacdo de opressdo e exploracdo social em vigor. Consolida-se o Estado
assistencial, como compensacao ao achatamento salarial, a situacdo de miséria que
se disseminava no pais e a forte repressdo as manifestacées dos trabalhadores
(MESTRINER, 2008, p.164).

As acdes no ambito social eram essencialmente institucionais e
governamentais ofertadas por organizacbes estatais e pelo conjunto de
organizagbes privadas (convénios e contratos) controladas pelo Estado -
associac¢des, sindicatos, Igreja, entre outros. As praticas assistenciais se estruturam
e racionalizam, a medida que o aparato estatal crescia e se burocratizava, havendo
inclusive, o desmembramento de servi¢os, programas e projetos, a partir da légica
da segmentacao de necessidades, problemas e faixas etéarias.

As praticas assistenciais foram incorporadas por varias instancias
governamentais e expandiram-se por todo o pais. A partir dessa medida aumentou o
contingente de “assistidos” com a centralizacdo dos servigos na LBA, que nesse
periodo, foi a instituicAo que mais cresceu e se fortaleceu. Em busca de legitimar o
governo militar e suas medidas antidemocréticas, o presidente Figueiredo estimula,
em 1979, o Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo (MOBRAL) e a Legido Brasileira
de Assisténcia a multiplicarem esfor¢cos na direcdo de um atendimento voltado para
a populacéo pobre que se expandia, agravando a situacao social do Pais.

Behring e Boschetti (2011, p.143) destacam que nesse periodo houve uma
expansado da cobertura da politica social brasileira, conduzida de forma tecnocratica
e conservadora. Faleiros (2000) afirma que no contexto de perda das liberdades
democraticas, de censura, prisdo e tortura para as vozes dissonantes, o bloco
militar-tecnocratico-empresarial buscou adeséo e legitimidade por meio da expanséo

e modernizacdo de politicas sociais.

O regime militar implementou politicas sociais e expandiu beneficios e
servigos, buscando reduzir caréncias sociais. Durante esse periodo, varios
programas sociais foram desenvolvidos numa tentativa de “unido” das areas
econdmicas e sociais. Assim, 0 governo passou a desenvolver programas
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modelados e de massa, vinculados a diferentes ministérios, como Saude,
Educacéo e Trabalho (PINTO, 2002, p.14).

O periodo militar foi prédigo em construir um corpo institucional tecnocratico
para responder as demandas sociais e do capital. Atuaram setorialmente e
expandiram o numero de instituicbes sociais, sob o discurso da modernizacao
administrativa e da eficiéncia como forma de solucionar os problemas de ordem
social.

S&8o dessa época a criagdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), em 1966, a unificacdo da Previdéncia, com a criacdo do Instituto Nacional
de Previdéncia Social, que reunia todas as Caixas de Pensdes e os IAPs, retirando
de sua gestao a presenca dos trabalhadores. Investiu-se na Previdéncia Social, por
meio de variados mecanismos, como a instituicdo do Fundo Nacional do Trabalhador
Rural para Previdéncia Social (FUNRURAL), concedendo beneficios da previdéncia
aos trabalhadores rurais (1971); ampliou-se o direito a previdéncia aos trabalhadores
domeésticos (1972) e aos trabalhadores auténomos (1973) (PEREIRA, 2000, p. 23).

Em 1974, foram criados o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que
através do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), integra
o Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS); o Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (INAMPS); a Legiéo Brasileira de Assisténcia (LBA)?; a
Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM); o Instituto de
Administracdo Financeira da Previdéncia Social (IAPAS) e a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV).

Os programas sociais daquele periodo tinham por objetivos controlar as
manifestacées de descontentamento da populacdo, mas, sobretudo, assegurar a
continuidade do poder (SILVEIRA, 2007, p.58). Essas intervengdes nao produziram
os efeitos desejados, nem mudancas significativas ocorreram. O padrdo historico da
atuacao no ambito social se manteve, reforcando as marcas tradicionais existentes,
focalizacdo, fragmentacdo e superposicdo, ndo alterando a distancia social entre

classes e regides.

8 A Legido Brasileira de Assisténcia Social — LBA foi a Instituicdo que ganhou novo estatuto como
6rgdo governamental, pois com a instalacdo do Sistema Nacional de Previdéncia Social — Sinpas,
criado em 1977, capacita-se para ser, junto com a Funabem, um dos organismos que ira marcar a
nova fase da assisténcia e previdéncia social no pais, impregnando com sua agdo, organismos
privados e publicos em todo o territério nacional (MESTRINER, 2008, p. 179).
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Conforme Behring e Boschetti (2011, p. 146), em 1974, comecam a
transparecer as primeiras fissuras e sinais de esgotamento do projeto tecnocratico e
modernizador-conservador do regime, em fungdo dos impactos da economia
internacional, limitando o fluxo de capitais.

A ineficiéncia total das politicas atreladas ao Estado comprometido com o
processo de expansao do capitalismo monopolista, o anseio pelo retorno ao Estado
democrético de direito, a precarizacdo das condicdes de vida da populagdo, levaram
a eclosdo de diversos movimentos sociais® que tomaram as ruas do pais

protestando contra as arbitrariedades do regime militar e a favor da democracia.

2.4 O periodo de transicdo democratica: a luta pela seguridade social publica

O periodo denominado de “Transicdo Democratica” ou “Nova Republica”,
caracterizou-se, em primeiro lugar, por uma reorganizagao institucional que culminou
com a convocacao da Assembleia Nacional Constituinte, em 1986, e, em segundo,
por uma concepcao de protecdo social na qual tanto os direitos sociais quanto as
politicas concretizadoras desses direitos receberam atencdo especial (PEREIRA,
2011, p.148). Nesse periodo, pela primeira vez na historia politica do pais, a
Assisténcia Social foi incluida numa Constituicdo Federal, como componente do
Sistema de Seguridade Social e de direito de cidadania.

Mestriner (2008) ressalta que o processo de transicdo democratica impés
desafios de ordem politica, social e econbmica de dificil enfrentamento. Esses
situam-se, ndo somente, no ambito da “reconstitucionalizagao politica do pais, na
eliminacdo da crise econdémico-social instalada, mas no enfrentamento de um
complexo conjunto de interesses, demandas e expectativas, advindos das
negociagdes do processo de abertura politica” (MESTRINER, 2008, p. 184).

Novas relacfes entre o Estado e a sociedade foram estabelecidas com a

b

transicdo dos governos militares a constituicho da democracia. Alinhado aos

9 Varios movimentos sociais liderados por profissionais liberais, entre eles a Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), a Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI), os movimentos das Igrejas catdlica
ligados a Teologia da Libertacéo, representados pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB), o0 movimento das donas-de-casa, 0 Movimento contra a Caristia, os Comités pela Anistia,
os sindicalistas (principalmente os sindicatos dos metallrgicos do ABC paulista), estudantes, por
meio da UNE, entre tantos, foram responsaveis pelas manifestacées que obrigaram o governo
militar a encaminhar o processo de abertura politica (COUTO, 2010, p. 135).
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principios de democracia, ocorreu o primeiro governo presidencial eleito desde o
inicio dos anos 1960.

Esse processo foi ainda ancorado sob a tradicdo ditatorial, pois, embora
originado da mobilizagado das “Diretas Ja!”, o governo Jo&o Figueiredo determinou,
nos moldes das medidas restritivas até entdo utilizadas, eleicdes via Colégio
Eleitoral. Esse processo trouxe para o0 novo governo candidatos civis e de oposi¢ao
aos militares, Tancredo Neves ndo chegou a governar, tendo em vista 0 seu tragico
falecimento, sendo, entédo, o Brasil governado, no periodo de 1985-1990, pelo vice-
presidente José Sarney (COUTO, 2010, p.141).

O governo Sarney, oriundo do bloco autoritario, que sempre estivera aliado as
forcas politicas conservadoras, inicia a execucdo de um quadro de reformas
institucionais, visando ao desenvolvimento econdémico e ao enfrentamento da
questdo social, num clima bastante conflituoso. Ressalta-se que dois atos desse
governo marcaram o periodo de transicdo, o primeiro foi a implantacdo do Plano
Cruzado, e o segundo, o0 processo constituinte.

Destaca-se que, no ambito social, apesar do governo Sarney ter adotado o
lema “Tudo Pelo Social”, e os anuncios de priorizar o social, “houve iniciativas pifias
no enfrentamento das expressdes da questdo social” (BEHRING E BOSCHETTI,
2011, p. 143). Conforme as autoras citadas, o carro-chefe da politica social de
Sarney, foi o Programa do Leite, voltado para instrumentalizar as associagoes
populares, “incumbidas de distribuir os tickets para as familias, o que gerou
vantagens clientelistas, do que em promover a ampliagdo do acesso a alimentagao”
(Idem). Apesar do agravamento das expressfes da questdo social, a intervencao no
ambito social manteve o carater fragmentado e compensatorio.

Naguele contexto, a pressdo social aumenta rapidamente, o pais se torna
palco de intensas reivindicacfes por politicas econémicas e sociais. Foi nesse clima
de crise politica de grandes propor¢cdes que se deu o0 complexo processo
constituinte, que gestou a Constituicdo. E importante frisar que os movimentos
sociais e operario exerceram papel importante no debate e definicdo de novas
formas de organizacdo e gestdo das politicas, especialmente das politicas sociais.
Conforme Behring e Boschetti (2011, p.165), a presenca e acao desses movimentos
interferiram na agenda politica ao longo dos anos 1980 e deram visibilidade a

guestbes que foram eixos centrais presentes nos debates da Constituicao:
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reafirmacao das liberdades democréticas, impugnacéo da desigualdade descomunal
e afirmacao dos direitos sociais, dos direitos trabalhistas, e da reforma agraria.

Gracas a mobilizacdo da sociedade, as politicas sociais tornaram-se centrais,
nessa década, na agenda de reformas institucionais que culminou com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Nesta Constituicdo, a reformulacéo
formal do sistema de protecdo social incorporou valores e critérios que, ndo obstante
antigos no estrangeiro, soaram, no Brasil como inovagcdo semantica, conceitual e
politica. Os conceitos de “direitos sociais”, “seguridade social”’, “universalidade”,
‘equidade”, “descentralizagdo politico-administrativa”, “controle democratico”,
‘minimos sociais”, dentre outros, passaram de fato, a constituir categorias-chave
norteadoras da constituicdo de um novo padrdo de politica social a ser adotado no
pais (PEREIRA, 2011, p. 153).

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu novas formas de gestdo para as
areas sociais, associadas a descentralizacdo participativa, estabeleceu um novo
padrdo administrativo e financeiro descentralizado, garantindo a participacao popular
na conducdo das politicas sociais. Conforme Pereira (2011), houve, ainda, a
construgdo do pacto federativo (descentralizacdo de responsabilidades da esfera
federal para a estatal e a municipal), bem como de mecanismos de controle
democratico, como os conselhos de politicas publicas e de defesa de direitos, de
carater deliberativo e representacdo paritaria do Estado e da sociedade na sua
composicao.

Na é&rea social, as novas diretivas contidas na constituicdo previam: maior
responsabilidade do Estado na regulagdo, financiamento e provisédo de
politicas sociais, universalizagdo do acesso a beneficios e servigos,
ampliacdo do carater distributivo da seguridade social, como um
contraponto ao seguro social, de carater contributivo, controle democratico
exercido pela sociedade sobre os atos e decisbes estatais, redefinicdo dos
patamares minimos dos valores dos beneficios sociais, e ado¢do de uma
concepcao de “minimos sociais” como direito de todos (PEREIRA, 2011, p.
153).

De fato, a Constituicdo de 1988 introduziu pela primeira vez a concepcéo de

Seguridade Social*®, como sistema amplo e universal de protecédo social, apesar de

10 No art. 194 da Constituicdo Federal de 1988, a Seguridade Social define-se como “um conjunto
integrado de aces de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”’. Assim sendo, a Seguridade Social
brasileira emerge como um sistema de cobertura de diferentes contingéncias sociais que podem
alcancar a populacdo em seu ciclo de vida, sua trajetéria laboral e em situacfes de renda
insuficiente (COUTO et al., 2017, p. 33).
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abarcar apenas trés politicas sociais: Saude e Assisténcia Social, de caréter
distributivo, e a Previdéncia Social, de carater contributivo.

Concebendo essas trés politicas como um conjunto integrado de protecdo
social publica, na perspectiva da cidadania, a Constituicdo introduziu, de fato, tanto
do ponto de vista conceitual quanto do arranjo institucional, inovacfes na
experiéncia brasileira de bem-estar. Assim, além de considerar tais politicas como
mecanismos imprescindiveis de concretizagdo de direitos, concebeu um novo modo
de financiamento da area, apoiado em fundo e orcamento Unicos, e redefiniu
beneficios e formas de organizacdo pautadas pelo principio da universalizagdo
(DRAIBE, 1993, apud PEREIRA, 2011, p. 155).

E importante destacar que a Constituicdo de 1988, dadas as “negociacdes e
consensos pactuados para sua aprovagdo, vai assumir racionalidade de dificil
operacionalizagdo” (MESTRINER, 2008, p. 191), demandando complexo processo
de elaboracao das leis ordinarias em cada area.

As politicas sociais, como a Previdéncia Social, a Saude, a Assisténcia Social,
educacdo, cultura e desporto, meio ambiente, familia, crianga, adolescente e idoso,
além da politica para os indios, necessitavam de leis ordinarias para serem
regulamentadas. Até o final do governo Sarney, no entanto, definiu-se apenas a
legislacdo do seguro-desemprego (Lei 7.998 de 11/01/90). As demais politicas nao
lograram regulamentagfes, evidenciando-se verdadeiro acinte aos dispositivos
constitucionais (HENRIQUE, 1993, p.65).

Ressalta-se, contudo, que foi no terreno da Assisténcia Social que a
Constituicdo Federal de 1988 mais se diferenciou das Constituicbes anteriores, pois
esta foi inserida no campo dos direitos sociais, conquistando status de politica
publica aquela que sempre fora tratada como favor, caridade e filantropia, e
reconheceu 0os desamparados como titulares ou sujeitos de direitos.

Porém, seu reconhecimento enquanto politica publica ocorreu em um terreno
conflituoso, o que levou Boschetti (2006) a afirmar que a Assisténcia Social fez uma
dificil travessia do deserto para se elevar a condicdo de politica publica de
seguridade, na perspectiva de superar suas caracteristicas de territério do

clientelismo, do aleat6rio e do improviso.

2.5 Brasil contemporaneo, democratizagdo e neoliberalismo: da travessia do
deserto a promulgacédo da LOAS
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O efémero governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) é
caracterizado pela discrepancia entre as propostas eleitorais e sua pratica
governamental. Eleito com um discurso eleitoral de matriz social-democrata, logo se
revelou alinhado com o ideario neoliberal e a ele se submeteu. Assim, de “amigo dos
pobres” ou dos “descamisados” e perseguidor das elites econdmicas” ou dos
“‘marajas” (PEREIRA, 2011, p.161) o presidente Collor, transformou a politica social
em um verdadeiro “circo de horrores!” cheio de escandalos e corrupgéo. O projeto
social-democrata apregoado por Collor se tornou “letra-morta”, pois o Brasil entrou
no circuito de ajuste estrutural’® ao capital internacional, seguindo os ditames do
Consenso de Washington.

E importante destacar que o programa de ajuste estrutural [...] “advém
principalmente do Consenso de Washington realizado em 1989, cuja reunido com
técnicos do governo dos Estados Unidos, do Banco Mundial e do FMI, teve como
principal objetivo debater um conjunto de medidas que deveriam ser adotadas pelos
governos dos paises da América Latina a fim de que eles pudessem se adequar a
nova fase do capitalismo, ou seja, adotarem politicas convenientes aos interesses do
grande capital. Dentre as medidas propostas pelo Consenso de Washington
destacam-se: diminuicdo do papel do Estado, privatizacbes, demissoes,
desregulamentacao das relagfes trabalhistas, terceiriza¢des, diminuicdo da carga
tributéria; abertura econémica e comercial - livre transito para o capital financeiro e
abertura dos mercados” (CARDOZO, 2005, p. 03).

Bem ao gosto do receituario neoliberal, o entdo presidente combinava um
discurso que misturava “neoliberalismo, social-democracia e reformismo

modernizante, com ténus populista que denominava de liberalismo social, passa a

11 No campo social, observa-se: preservacéo e aprofundamento da fragmentacéo e descoordenacao
institucional; demissdo de 360 mil funcionarios publicos em conformidade com as metas da
reforma administrativa; oposicdo sistematica & consumagdo dos novos direitos constitucionais;
resgate do assistencialismo, do clientelismo e do populismo; rejeicdo explicita do padrédo de
seguridade social previsto na Constituicdo Federal de 1988; seletivizacdo e focalizacdo das
politicas sociais, a partir de 1991 (PEREIRA, 2011, p. 163).

12 O Banco Mundial juntamente com o FMI passou a gerir os programas de ajuste estrutural com o
objetivo de assegurar o pagamento da divida que depende de fluxos de capital e exige altas taxas
de juros e, propor reformas econémicas aos paises, a fim de que sejam quebradas as barreiras
consideradas prejudiciais a implementagdo do neoliberalismo: protecionismo, excesso de
regulacao, intervencionismo (CARDOZO, 2005, p. 04).
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privilegiar a configuragcdo de um Estado minimo, meramente subsidiario no plano
econdémico” (MESTRINER, 2008, p.199).

Quando Collor tomou pose, em mar¢o de 1990, a inflagdo chegara a 80% e
ameacava escalar ainda mais. Collor anunciou um plano econdmico radical
qgue bloqueou todos os depdsitos bancarios existentes, por dezoito meses,
permitindo apenas saques até um limite de 50 mil cruzeiros. O Plano
estabelecia também o congelamento de precos, o corte de despesas
publicas e a elevacao de alguns impostos [...] o governo Collor foi um misto
de aventuras politicas e rupturas fundamentais com o modelo de
desenvolvimento que, com algumas modificacdes, se mantinha desde os
anos 1940-1950. Entre essas rupturas estdo a abertura comercial e a
privatizacdo de empresas estatais do setor industrial (FAUSTO, 2018, p.
291-314).

No entanto, conforme Mestriner (2008, p. 201), com rapidez inusitada, “as
virtudes técnicas do seu plano econdmico caem por terra ao se desvelar a taxa de

I

8% de inflagdo em maio de 1990, em vez da prometida “inflagdo zero™. O crescente
desemprego, a enorme recessdo, a desvalorizacdo salarial, a politica monetaria
combinada com uma politica agressiva de abertura econ6mica, deixou o pais a
deriva.

E importante frisar que Collor foi quem primeiro adotou as medidas
liberalizantes de integracdo da economia nacional com a internacional. Assim, sob
as tendencias neoliberais, que deixam o Estado a margem do processo de
desenvolvimento e colocam no mercado o poder de regulacéo, o entdo Presidente,
no ambito da agenda publica, priorizou 0 ajuste externo e a estabilizacdo da
economia, subordinando questbes como a reducdo da pobreza, a garantia de
direitos sociais e a consolidacdo das instituicbes democraticas.

No ambito social, os direitos sociais conquistados em 1988 foram rejeitados,
houve o desmonte do parco sistema de protecao social, principalmente a seguridade
social. Conforme Pereira (2011, p. 163) Collor rejeitou explicitamente o padrdo de
seguridade social. Em vista disso, o governo reiterou a tentativa da administracao
passada de desvincular os beneficios previdenciarios e da Assisténcia Social do
valor do salario minimo; relutou em aprovar os planos de beneficios e a organizacao

do custeio da seguridade social; vetou integralmente o projeto de lei que
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regulamentava a Assisténcia Social'®; e represou, por varios meses, a concesséo de
beneficios previdenciarios.

O veto presidencial ao projeto de Lei Organica da Assisténcia Social se
coadunava com o estado de deterioracdo e secundarizacdo que sdo colocados,
ainda hoje, nas instituicbes e organismos estatais dessa area.

O nepotismo e a corrup¢ao marcaram a gestédo das acdes assistenciais nesse
periodo. Nesse ambito, destacam-se dois casos embleméticos, o primeiro foi a
conducdo do Ministério de Acdo Social, que tinha a frente a ministra Margarida
Procopio, conterranea de Collor, que reeditou abusivamente as praticas clientelistas
na distribuicdo de verbas e subvencdes, usuais no governo.

O segundo e mais notavel, foi o caso do escandalo de desvios de verbas!*

envolvendo a LBA.

A frente da LBA, 6rgéo federal com 1 bilhdo de dolares de orgamento anual,
foi colocada a primeira-dama do Estado, Rosane Collor, que preencheu,
com elementos da sua familia, quase todos os cargos de confianga do
orgdo, quer da direcdo nacional, quer das superintendéncias estaduais.
Apbs alguns meses de gestdo, em inicio de setembro de 1991, em duas
reportagens devastadoras, o Jornal do Brasil publica todos os desmandos
perpetrados pela mesma, comprovados por documentos oficiais, obtendo
com isto sus demisséo dias depois (MESTRINER, 2008, p. 203-204).

Conforme Mestriner (2008, p. 215) além dos desmandos financeiros, a acao
programatica da LBA foi destruida, em virtude da ocupacao dos cargos da instituicdo
a partir de critérios clientelistas, da interrupcdo dos projetos que vinham sendo
implementados, e do desenvolvimento das acdes com carater assistencialista e
fisiologista.

A era Collor teve um singular fim, que marcou a histéria da democracia
politica brasileira. Além das medidas liberalizantes que corroeram sua base popular
de sustentacdo, as denuncias e 0s escandalos de corrupcdo nos altos escalfes do

seu governo acarretam ao presidente um processo de impeachement, que o retirou

13 O primeiro projeto aprovado pelo Legislativo em 1990 foi vetado por Fernando Collor. Em seu
veto afirmou que a proposicdo ndo estava vinculada a uma assisténcia social responsavel. E
realmente paradoxal (SPOSATI, 2011, p.59).

14 Foram indmeros favorecimentos a empresas e instituicdes-fantasmas, por meio dos quais fez
jorrar as verbas federais para maos de parentes. Verbas milionarias da LBA foram para membros
da familia Malta, a mais rica de Canapi (municipio a 270 quildbmetros de Maceid) e com 54
membros integrados a maquina de empreguismo alagoano. S6 Pompilio de Alcantara Brandao
Neto, irmao de Rosane, recebeu 59 milhdes de cruzeiros para fornecer agua em carros-pipa no
combate a seca, ndo dispondo de nenhum equipamento para tanto e nada fazendo (MESTRINER,
2008, p. 204)
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do poder dois anos apos ter assumido. De acordo com Couto (2010, p. 145) esse
processo contou com a expressiva participacdo popular e com o abandono das
forcas conservadoras que tinham se alinhado ao projeto inicial de seu governo.

Com o afastamento de Collor, em outubro de 1992, assume a presidéncia da
Republica o seu vice, o politico mineiro, conservador, Itamar Franco, que enfrentara
um pais completamente arruinado e ofendido pela corrup¢éo. Este assumiu o poder
em meio a uma profunda inseguranca'® e com grandes desafios no campo social e
econdmico (MESTRINER, 2008, p.227; PEREIRA, 2011, p.160).

No ambito social, Itamar defrontou-se com um cenario de estagnacao e de
destruicdo do sistema de protecdo social construido desde os anos 1930. Este
governo nao realizou reforma substantiva no campo social, “manteve vicios politico-
administrativos do passado, que tinham sido alvo de pretensa superagao pela
Constituicdo Federal de 1988, houve retorno do clientelismo e do fisiologismo,
corrupcdo, esvaziamento do projeto do SUS, represamento da concessdo de
beneficios previdenciarios, veto ao projeto de criacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia
Social, falta de apoio governamental a descentralizacdo das politicas publicas,
auséncia de acompanhamento e controle oficiais de execucéo fisica e financeira de
politicas sociais, centralizacao das decisdes na esfera federal” (PEREIRA, 2011, p.
164).

Soma-se a paralisia governamental, as constantes pressées neoliberais que
se faziam sentir em todos os segmentos do setor publico, principalmente naqueles
essenciais, que sempre sdo mais atingidos pelas tendencias privatista e pela
incessante necessidade de cortes financeiros, a exemplo, da educacéo, saude,
previdéncia, Assisténcia Social, habitacdo. Essas areas serdo responsabilizadas
pelo déficit publico a ideologia do “excesso de gasto publico com o social” serviu de
base para a falacia de que o proprio Estado, através das politicas sociais, era o
responsavel pela crise econdmica que assolava o pais.

Assim, o Estado reduziu profundamente os orcamentos das politicas sociais,
negando-lhes a condicéo de eficiéncia, pela falta de recursos e desvalorizacdo dos
seus quadros, promovendo a negacgao dos direitos sociais duramente conquistados
em 1988.

15 Itamar Franco ndo queria assumir imediatamente a Presidéncia da Republica, quando da
vacancia do cargo, ensaiando um prazo ao Congresso Nacional, no que foi demovido (PEREIRA,
2011, p. 164).
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Foi no contexto contraditério que a Assisténcia Social, apds anos de lutas que
envolveram diversos segmentos sociais, teve a sua Lei Organica aprovada pela Lei
n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, protelada por cinco anos, confrontando as
tendéncias de negacdo dos direitos sociais e responsabilizando o Estado pela
coordenacao e financiamento desta politica.

As explicacbes para essa lentiddo sdo encontradas no fato de que seu
processo de implantacdo vai ocorrer em uma conjuntura adversa e paradoxal, na
qual se evidencia a profunda incompatibilidade entre ajustes estruturais da economia
e investimentos sociais do Estado (COUTO et al., 2017, p. 63). Tal incompatibilidade
decorre da ideologia neoliberal que reconhece o dever moral do Estado com os
pobres, mas nao reconhece seus direitos, e atribui a esta populacdo a
responsabilidade de superar as condi¢cdes de pobreza através do mercado.

A decisdao governamental de, finalmente, sancionar a Lei Orgéanica da
Assisténcia Social — LOAS, teve como indutores gestdes do Ministério Publico -o
gual ameacou mover acdo de inconstitucionalidade por omisséo, contra o chefe do
executivo federal — e os escandalos divulgados pela Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) do Orgcamento, referentes aos criminosos desvios de verbas publicas
da area da Assisténcia Social para a esfera privada (PEREIRA, 2011, p.165).

Couto et al. (2017, p.63) afirmam que a LOAS representa o carater
civilizatério contido nos direitos sociais, que exige do Estado a primazia da
responsabilidade pela oferta das provisGes assistenciais. A LOAS cumpri a dificil
tarefa de retirar a Assisténcia Social do terreno do clientelismo, favor e mando,

buscando romper com seu legado histérico de ndo politica.

[.] a LOAS inovou ao apresentar novo desenho institucional para a
assisténcia social, ao afirmar seu carater de direito ndo contributivo,
(portanto, nao vinculado a qualquer tipo de contribuicdo prévia), ao apontar
a necessaria integracdo entre o econdmico e o social, a centralidade do
Estado na universalizacdo e garantia de direitos e de acessos a servigos
sociais e com a participa¢do da populacdo (COUTO, et al., 2017, p. 63).

Como ja mencionado anteriormente, as inovagfes apresentadas pela LOAS
vao ocorrer em um cenario paradoxal para os direitos sociais. No contexto brasileiro
vivia-se ainda a euforia das conquistas sociais de 1988. Os avanc¢os contidos no
texto constitucional apontam para o reconhecimento de direitos e “permitem trazer
para a esfera publica a questéo da pobreza e da desigualdade social, transformando

constitucionalmente essa politica social em campo de exercicio de participacdo
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politica” (COUTO, et al., 2017, p. 63). No entanto, nesse mesmo periodo, tem-se a
insercdo do Estado brasileiro na contraditoria dinamica do neoliberalismo e suas
medidas econdmicas impactaram diretamente nos rumos das politicas sociais,
provocando uma intensa desarticulacdo, desmontagem e retracdo de direitos e
investimentos no ambito social.

A Assisténcia Social sempre esteve submetida aos movimentos econémicos e
sociais de cada periodo governamental, como pode ser observado no estudo das
conjunturas abordadas, ndo consignando avan¢os no combate & miséria e a
desigualdade. Portanto, esteve atrelada, como vimos, ao liberalismo, ao
desenvolvimentismo e ao neoliberalismo. Sem visibilidade politica, serviu aos
interesses dos governantes e dos grupos envolvidos com a filantropia, a meritocracia
e a caridade, inclusive, da Igreja; pratica fragmentada, desarticulada de outras
politicas setoriais, focalizada na miséria, atendeu a interesses politico-partidarios
como barganha de votos (YAZBEK, 1995, p.38).

Numa realidade de acentuada concentracdo de renda e com uma sangria
inestancavel de capital para o exterior via divida externa (SCHONS, 2015, p. 57), é
indiscutivel a importancia da Politica de Assisténcia Social. Essa Politica

[...] é Condicdo necessaria para que as politicas de atengcdo as
necessidades sociais, engendradas pelos mecanismos excludentes do
mercado, inclusive o mercado de trabalho, se efetivem como direitos de
todos. Sem assisténcia social, as politicas sociais setoriais tendem a se
elitizar, a se fechar na sua especializacdo e a se pautar por critérios que
privilegiam mais a exclusdo do que a inclusédo social de sujeitos que, ndo
obstante pobres, sdo portadores de direitos. Isso porque € ela que tem o
mister de lidar com os segmentos populacionais situados na base da
piramide social e de se colocar como via de dominio da cidadania negada
no plano operacional, a esses segmentos (PEREIRA, 1996, p.52).

Destaca-se que, a elevagdo da Assisténcia Social ao status de politica publica
a partir da Constituicdo Federal de 1988 nao efetivou o direito social. Assim, “de
Sarney a Collor, o carater conservador e autoritario da assisténcia contribuiu para
gue ela ocupasse um lugar secundario entre as politicas publicas, além de
alegacdes quanto a maior responsabilidade financeira em relagcdo aos beneficios
que seriam gerados da sua regulamentagao” (SILVEIRA, 2007, p.69).

O periodo do governo Itamar Franco ocorreu sem um projeto politico claro,

uma vez que nao teve apoio do Congresso Nacional e enfrentou diversas mudancas
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de ministros. Couto (2010) destaca que seu legado para a area social'® se inscreve
na esteira dos outros governos que o antecederam, poucas agfes ou quase nulas
no sentido de referendar os direitos sociais contidos na Constituicdo de 1988. Sem
dividas, o legado mais importante do seu governo foi o Plano Real, que
potencializou a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia do Brasil
em 1994,

Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi eleito presidente da Republica, para o
periodo de 1995-1999, o qual teve como principal bandeira de sua campanha
politica a “continuidade da estabilidade macroeconbémica — iniciada sob seu
comando no governo anterior — e reformas na Constituicdo Federal vigente”
(PEREIRA, 2011, p.167). Além disso, tinha como meta clara a superacdo da era
Vargas, ou do nacionalismo-desenvolvimentismo, que no seu entendimento era
permeada de forte intervencionismo estatal. Assim, “preservou e deu novo impulso
ao reformismo liberal desencadeado no governo Collor, mas sem abrir méo do seu
principal simbolo de prestigio e de poder hegeménico, adquirido antes mesmo de

sua eleicdo: a estabilizacdo da moeda” (IDEM, p. 167).

Ao longo dos anos 1990, propagou-se na midia falada e escrita e nos meios
politicos e intelectuais brasileiros uma avassaladora campanha em torno de
reformas. A era Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi marcada por esse
mote, que j& vinha de Collor, cujas caracteristicas de outsider (ou o que vem
de fora) ndo |he outorgaram legitimidade politica para conduzir esse
processo. Tratou-se, como se pdde observar, de “reformas” orientadas para
0 mercado, num contexto em que os problemas no &mbito do Estado
brasileiro eram apontados como causas centrais da profunda crise
econbmica e social vivida pelo pais desde o inicio dos anos 1980
(BEHRING E BOSCHETTI, 2011, p. 148).

O governo FHC iniciou uma série de “reformas” no Estado, promoveu
privatizagdes, atacou duramente a previdéncia social, e acima de tudo “desprezou as
conquistas de 1988 no terreno da seguridade social e outros, a carta constitucional
era vista como perdularia e atrasada, estaria aberto o caminho para o novo “projeto
de modernidade™ (BEHRING E BOSCHETTI, 2011, p. 148).

16 Nesse governo, a LBA continuou exercendo sua linha programética, tendo criado uma estrutura
matricial com geréncias regionais, atuando em cerca de 4000 municipios, visando a implantar o
sistema descentralizado e participativo da assisténcia social preconizado na LOAS. Em conjunto
com a Escola Nacional de Administragcdo Publica, desenvolveu um treinamento de multiplicadores
da LOAS, com a participacao de técnicos dos estados, entretanto, ndo chamou a sociedade civil a
participacéo, denotando pouco entendimento a respeito do desenho democratico que caracteriza a
gestdo da assisténcia social prevista na lei (SILVEIRA, 2007, p. 70).
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Dessa forma, FHC deu mostra que tinha adotado o ideario neoliberal no que
tinha de mais ortodoxo ou fundamentalista, [...] elegendo como principais alvos de
governo a reducdo da participacdo do Estado nas atividades econOémicas e a
desregulamentagao do mercado” (PEREIRA, 2011, p. 167). Assim, o Estado deixaria
de ter funcdes empresariais, 0 mercado seria o0 espaco de satisfacdo das
necessidades sociais, através das iniciativas privadas mercantis e ndo mercantis.
“Tem-se o0 avanco de um movimento de privatizagdo das politicas sociais
mediatizado por nefasta articulagdo do Estado como setor privado lucrativo,
principalmente no que se refere as politicas de educagéo, saude e habitagdo”
(SILVA, YASBEK, DE GIOVANNI, 2011, p. 27).

O Estado brasileiro deu prioridade absoluta aos setores econdmicos,
rebaixando sobremaneira sua responsabilidade social, em especial no que diz
respeito ao atendimento das necessidades das classes subalternas. Essa
responsabilidade vem sendo atribuida ao mercado e a sociedade, que deve criar
formas alternativas de enfrentamento aos problemas sociais através da
reatualizacéo da solidariedade.

Esse posicionamento chocava-se com 0s preceitos constitucionais, que
reafirmavam o papel estatal de regulador e provedor. Conforme Pereira (2011, p.38)
esse choque nao representou empecilho aos propodsitos liberalizantes do governo,
gue conseguiu aprovar no Congresso Nacional, onde tinha maioria, projetos de
reforma da Constituicao.

Assim, com o apoio do Congresso, conseguiu aprovar inumeras mudancas no
texto constitucional para garantir as condi¢cdes necessarias a implementacéo do seu
plano econémico. Conforme Couto et al (2017, p.37) paralelamente as prerrogativas
legais previstas na LOAS, no seu primeiro dia de mandato, FHC lancou o Programas
Comunidade Solidaria instituido pela Medida Proviséria n. 813, em 1°9/1/1995. O
objetivo do Programa era “coordenar agées governamentais visando o atendimento
de parcela da populacédo que nédo dispde de meios para prover suas necessidades
basicas, em especial o combate a fome”. (MP 813/95 art. 12).

O governo FHC nega a LOAS e suas inovagfes ao apresenta o Programa
Comunidade Solidaria como a principal estratégia de enfrentamento da pobreza no
pais. Assim, reitera a tradicdo da fragmentacdo e superposicdo de acbes que
acompanham a histéria da Assisténcia Social brasileira. Esse posicionamento

manteve a [..] Assisténcia Social sem clara definicAo como politica publica e é
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funcional ao carater focalista que o neoliberalismo impde as politicas sociais na
contemporaneidade (YASBEK, 1995, p. 14).

Pereira (2011, p.41) destaca que o Comunidade Solidaria acabou por reeditar
acOes assistencialistas da Legido Brasileira de Assisténcia, fruto da era Vargas, tao
abominadas pelo governo, e desconsiderou determinac¢des constitucionais. Ainda,
reatualizou o “primeiro-damismo”, nomeando sua mulher para o Conselho do
Programa Comunidade Solidaria, a qual, logo em seguida, foi eleita sua presidente.

Conforme Telles, o Programa,

Longe de ser fato episddico ou perfumaria de primeira dama, opera como
uma espécie de alicate que demonstra as possibilidades de formulacdo da
assisténcia social como politica publica regida pelos principios universais
dos direitos e da cidadania: implode prescricdes constitucionais que
viabilizariam integrar a assisténcia social em um sistema de seguridade
social, passa por cima dos instrumentos previstos na LOAS, desconsidera
direitos conquistados e esvazia as mediacdes democraticas constituidas

(TELLES, 1998, p.08).

Sposati (2008) ressalta que o Comunidade Solidaria foi apresentado como
uma estratégia diferenciada de gerenciamento e articulagdo de programas
governamentais para resolver a descontinuidade, descoordenacéo, centralizagao,
clientelismo, superposicao, pulverizacdo de recursos e fragmentacdo de agbes. Na
pratica esse programa representou a substituicdo da regulacédo do dever de Estado
e direito do cidaddao na Assisténcia Social por uma “nova relagao solidaria”, que
manteve a opgéo reforgcadora do neoliberalismo pela subsidiariedade. Esse mix de
conservadorismo e modernidade neoliberal tive influéncia deciséria no precario
desenvolvimento e implementacdo dos objetivos, principios e diretrizes da LOAS.

No ambito da gestdo e da descentralizacdo da Assisténcia Social, Silveira
(2007, p. 71) destaca que [..] a énfase no Programa Comunidade Solidaria
prejudicou a imediata estruturacdo da Secretaria de Assisténcia Social (SAS). A
politica de Assisténcia Social ficou paralisada por, aproximadamente, seis meses,
com as entidades conveniadas sem recursos para manutencdo dos projetos. A
assisténcia passou a ter dois “comandos” no plano da Unido; o mesmo ocorreu com
0s estados e municipios, pois nessas instancias foram criadas estruturas
administrativas para articular com o comando nacional do Comunidade Solidaria,
bem como conselhos locais, em paralelismo aos conselhos de assisténcia social,

com a diferenca de que os Conselhos do Programa Comunidade Solidaria (CCS)
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tinham carater consultivo, enquanto os Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMAS) séo deliberativos. Assim, as medidas governamentais contrapfem-se a
ideia do comando Unico da Assisténcia Social em cada instancia da Federacdo
prevista na LOAS (art. 5°8§ I)17.

As politicas sociais, em especial a Assisténcia Social, desempenharam papel
secundario durante os dois governos FHC. A estabilidade econdmica a qualquer
preco provoca a redugdo do tamanho do Estado, submetendo as melhorias das
condi¢des sociais a economia, é a reutilizacdo da maxima de que o desenvolvimento
econbmico traria, como consequéncia, o desenvolvimento social. Essa tbnica do
governo nao se concretizou, e mais uma vez, o Brasil se tornou uma pais mais
desigual e injusto, penalizando fortemente a classe trabalhadora.

Assim, os Estados nacionais encontram dificuldade de desempenhar suas
fungbes de regulacdo econdmico-sociais internas. O governo FHC executou com
maestria as medidas neoliberais, reduziu recursos para implementacao das politicas
sociais. Mesmo com o crescimento de receitas da Unido, deteriora a prestacédo de
servicos, diminui recursos da previdéncia e assisténcia, protela a implementacao da
LOAS, inviabiliza a seguridade social, sangrando suas receitas, destinando-as a
outros objetivos (NETTO, 1999, p. 26).

Ao tratar sobre o neoliberalismo, direitos sociais e governo FHC, Behring

destaca que

[...] hd, com a globalizagdo, uma tendéncia a diminuicdo do controle
democratico, com a configuracdo de um Estado forte e enxuto que despreza
o tipo de consenso social dos anos de crescimento, com claras tendéncias
antidemocréaticas. Na América Latina assiste-se a préaticas politicas
extremamente nefastas do ponto de vista da democracia, que vao desde a
fujimorizacdo até o autoritarismo de Fernando Henrique Cardoso no Brasil,
por meio das medidas provisérias e do clientelismo com o Congresso

Nacional, governos estaduais e municipais. (BEHRING, 2015, p. 197)

Soma-se ao enxugamento das despesas do Estado com o social a dita crise
fiscal do Estado, que através do argumento da escassez de recursos, da tentativa de
conter o déficit publico e do “medo" da volta da inflagao, legitima o corte dos gastos

sociais, para manter o equilibrio das contas publicas. Nessa perspectiva, conforme

17 A LOAS (1993), no art. 5, prevé a descentralizagdo politico-administrativa para as trés instancias
governamentais, com o comando Unico das acgdes; a participacdo da populagdo por meio das
organizacBes representativas na formulacdo da politica e no controle das acdes de governo; e
indica a primazia do Estado na conducao da politica nas trés esferas de governo.
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Behring (2015, p.28) a politica social entra no cenario como paternalismo, como
geradora de desequilibrio, como algo que deve ser acessado via mercado, e nao
como direito social.

Essa logica neoliberal, seguida a risca pelo governo FHC, promoveu o
desmonte do Estado, com forte tendéncia de desresponsabilizacdo e
desfinanciamento da protecéo social, que, nos dizeres de Netto (1993, p. 43), vai se
configurando um Estado minimo para os trabalhadores e um Estado maximo para o
capital. O governo FHC protegeu, prioritariamente, o capital [...] em especial o
estrangeiro, a custa do trabalho, seja rebaixando o poder de compra e de consumo
do trabalhador, seja esvaziando direitos sociais que o protegiam da inseguranca
social e dos caprichos do Estado e do mercado (PEREIRA, 2011, p. 176).

Assim, as respostas as demandas da populagédo foram ofertadas por meio de
programas fragmentados, pontuais, focalizados e com forte apelo a participacdo
comunitaria, como foi o caso do Programa Comunidade Solidaria.

E importante destacar que seguindo essa tendéncia, o governo FHC, criou o
Programa de Renda Minima'® em dezembro de 1997, atrelando-o a obrigatoriedade
da escola'®. Esse programa revelou-se altamente seletivo, tanto em relacdo aos
destinatarios quanto em relacdo aos gastos previsto, pois reduziram o numero dos
municipios a serem atendidos e o montante do recurso a ser empregado (PEREIRA,
2011, p.174).

Em relacéo a assisténcia, FHC manteve o teto da renda familiar abaixo de ¥4
do salario minimo como condicdo para recebimento do Beneficio da Prestacao
Continuada (BPC), destinado a idosos e deficientes; adiou a implementacdo do
BPC, cujo inicio s6 ocorreu em janeiro de 1996, isto €, ap0s oito anos da
Constituicdo e trés anos pés-LOAS; alterou o conceito de familia da LOAS, que
passou a ser o mesmo da previdéncia social, obtendo com isso menor elegibilidade
de idosos e deficientes; estrategicamente, ndo arguiu nem classificou o que seriam
os “minimos sociais”, compreendidos como necessidades sociais elementares;

manteve, por via de Medida Proviséria (MP), mais tarde transformada na lei 9720/98,

18 Tal programa se sobrepds as propostas congéneres ja implantadas por Estados e municipios e,
principalmente, ao projeto do senador Eduardo Suplicy, do Partido dos Trabalhadores (PT), em
tramitagdo no Congresso Nacional desde 1991 (PEREIRA, 2011, p. 174).

19 A obrigatoriedade da escola buscava retirar das ruas e da “pratica condenavel do trabalho
infantil”, especialmente no meio rural, criangas pobres (PEREIRA, 2011, p. 174).
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a idade de 67 anos, rompendo o pacto estabelecido na LOAS, que ja deveria ser de
65 anos (SILVEIRA, 2007, p. 75).

A é&rea social no governo FHC foi a mais negativamente impactada, sobretudo
pela empreitada de uma verdadeira destruicdo de um legado de conquistas
institucionais, econdémicas e sociais, construido entre os anos 30 e 80, e um
profundo descaso com os trabalhadores e os mais pobres.

Parcelas significativas da populacdo foram deixadas no abandono, ora pela
auséncia das politicas, ora por ndo se enquadrarem nos parametros focalizados de
elegibilidade. A “radicalidade da focalizagao” (PEREIRA, 2011, p. 179), amplia a
pauperizacao, aumentando, assim, a massa de extremamente pobres no Brasil.

Concorda-se com Pereira (2011, p.180) quando esta afirma que o periodo
FHC, trata-se de um [..] governo anti-social, que, ao aderir a ala mais
fundamentalista do neoliberalismo, ndo se preocupou sequer em garantir o minimo
de protecdo social, admitido até mesmo por Hayek (o pai do neoliberalismo
ortodoxo), em caso de pobreza critica.

Ao término do referido periodo, é possivel asseverar que a area social
permaneceu submetida a area econdmica. As reformas que pretendiam um Estado
eficiente, agil, capaz de decidir e prestar servicos de qualidade, transparente e
descentralizado, ndo se impuseram. O que se observou foi um Pais enfraquecido e
dominado pelo grande capital financeiro. O neoliberalismo vencia e dava significagéo
aos acontecimentos e decisbes: “abertura comercial, privatizagdes,
desregulamentacdo financeira, supressdao dos instrumentos institucionais de
intervencdo nos mercados e dos obstaculos a circulacdo do capital-moeda.”
(BRAGA, 1999. p. 05). A sociedade estava desiludida e acabrunhada, mas, agora,
capaz de escrever sua historia de insatisfacdes, o que foi demonstrado nas eleicbes
de 2002.

2.6 A tessitura da Politica de Assisténcia Social nos governos petistas (2003-
2016)

A Assisténcia Social, durante o governo Lula, entrou na agenda
governamental e alguns avangcos ocorreram, como o0 reconhecimento da
necessidade de garantia de minimos sociais, efetivado através de um forte debate

sobre a pobreza e a fome que contribuiu para a criagdo de diversos programas
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federais, estaduais e municipais que se espalharam pelo pais tendo como publico-
alvo familias pobres e extremamente pobres. Ainda houve a construcdo de
arcaboucos normativos legais, como a Politica Nacional de Assisténcia Social
(2004), Sistema Unico de Assisténcia Social (2005), Norma Operacional Basica do
SUAS (2005).

De fato, dos governos analisados até aqui, 0 governo Lula ganha destaque
pois assumiu a agenda social como ponto estratégico de seu plano de governo, o
gue possibilitou verdadeiramente uma estruturacao da Politica de Assisténcia Social.
Draibe (2003, p.35) destaca que a agenda de Lula no ambito social se concretizava
por trés vias: a regulamentacdo da Assisténcia Social, a construcdo do aparato
administrativo e institucional para a oferta de servigcos socioassistenciais e a
transferéncia de renda. Assim, é necessario que se analise 0 momento histérico do
governo Lula, para que se possa entender os elementos politico, econémicos e
sociais que foram determinantes para os avancos da Politica de Assisténcia Social
no pais.

Em outubro de 2002, em sua quarta disputa consecutiva pela presidéncia da
Republica, Luis Inacio Lula da Silva elegeu-se presidente do Brasil, para o exercicio
2003 -2006. Sua vitdria e posse se deu em meio a comocdo nacional, dada a sua
histéria de engajamento com a luta da classe trabalhadora [...] 0 Presidente assume
0 governo num clima cultural de esperancas e de expectativas de mudancgas.

E importante destacar que a ascenséo de Lula?® ao poder do Estado brasileiro
se deu em meio a profundas mudancas de postura politica e econémica. Conforme
Fausto (2018), o PT havia deixado para tras a defesa de um “governo dos
trabalhadores”, abriu méo de nio fazer aliangcas com partidos que nao fossem de
esquerda, e, [...] se ndo na retdrica, com certeza na préatica, a utopia de uma
sociedade socialista (FAUSTO, 2018, p. 351). O partido tornou-se pragmatico e
reformista, apostando nos resultados das urnas mais do que nas mobilizacées das

ruas.

20 Lula também mudara nesse periodo. Foi ele proprio quem, para ser novamente candidato em
2002, exigiu de seu partido liberdade para compor aliancas mais amplas. Dessa determinacéo,
resultou a escolha do senador mineiro José de Alencar, politico moderado e grandes empresarios
do ramo téxtil, como candidato a vice-presidéncia em sua chapa — para participar da eleicéo,
Alencar filiou-se ao Partido Liberal (PL) (FAUSTO, 2018, p. 351).
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Todavia, apesar das mudancas no partido e especialmente no candidato, o
PT ainda sustentava um discurso de ruptura com as diretrizes seguidas pelo governo
FHC, o que despertava temores?' em amplos setores da classe média e mesmo
popular, e também, no mercado financeiro. Assim, para refutar esses receios, Lula
assinou a Carta aos Brasileiros, langcada em junho de 2002, que consubstancia um
compromisso com as demandas do capital, como estratégia de sua aceitacédo pelo
mercado. Oliveira (2005, p. 36) afirma que esta Carta representou uma proposta de
programas mais moderados, com 0 governo assumindo uma postura mais branca
para governar, bem ao gosto das elites e do mercado.

Behring (2019, p.51) destaca que nos governos petistas, ndo houve uma
ruptura com os ditames neoliberais, seja no ambito econémico ou da politica social,
o que de fato ocorreu foi um [...] deslocamento em relacéo as orientagdes neoliberais
mais duras do Consenso de Washington, plenamente realizadas entre 1995 e 2002
(BEHRING, 2019, p. 51).

A economia politica singular da era Lula e que teve continuidade em linhas
gerais com Dilma — porém, em um ambiente externo e interno desfavoravel,
0 que teve implicacdes politicas e econdmicas profundas - engendrou
impactos materiais intensos sobre a vida dos que vivem em pobreza
extrema ou absoluta, mesmo que nao pela expansao dos direitos universais,
0 que implicaria efetivas reformas (BEHRING, 2019, p. 52).

Nessa perspectiva, Goncgalves (2012, p.21) afirma que no periodo dos
governos petistas houve uma tendéncia real de reducédo da desigualdade da renda
no Brasil. O autor apresenta trés argumentos que explicariam essa tendencia. O
primeiro esta relacionado a questdo do imperativo da governabilidade, ou seja, a
garantia da legitimidade do Estado e da estabilidade politica.

O segundo argumento é que grupos dirigentes, fincados na perpetuacao no
poder, reconheceram o papel das politicas de reducédo da desigualdade em geral, e
de combate a pobreza, em particular, nas disputas eleitorais. Assim, [...] gastos
publicos sociais focalizados, transferéncias e beneficios especificos transformam-se
em instrumentos eficazes de conquista de votos junto aos grupos sociais de menor

renda (GONCALVES, 2012, p. 24).

21 Receavam que um eventual governo Lula interviesse nas aplicacbes financeiras para reduzir a
divida publica — ainda era vivo o trauma do confisco do Plano Collor | — e comprometesse a
estabilidade monetéria (FAUSTO, 2018, p. 351).
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O terceiro argumento é que a reducdo da desigualdade tem sido bem-
sucedida, em boa parte, devido a menor vulnerabilidade externa conjuntural do pais
em decorréncia da fase ascendente da economia mundial no periodo 2003-2008%2.
Goncalves (2012) destaca que o afrouxamento da restricAo de balanco de
pagamentos permite maior dinamismo econémico — renda, emprego, crédito etc. — e
geracao de excedentes que viabilizam politicas publicas.

De fato, as politicas sociais, principalmente, salario-minimo, previdéncia,
beneficios e Assisténcia Social, sdo fundamentais para a garantia da legitimidade do
Estado e da estabilidade politica. Ademais, as politicas sociais sdo instrumentos
funcionais para a reducéo ampliada da desigualdade da renda no Brasil.

Behring (2019) destaca alguns elementos que foram determinantes para a
diminuicdo da desigualdade da renda nos governos Lula. Assim, a expansédo do
emprego majoritariamente de baixa remuneracdo, contribuiu diretamente para a
reducdo das pobrezas extrema e absoluta. [...] esse processo assentou-se na queda
do desemprego, na formalizacdo do emprego (sete em cada dez vagas abertas), no
aumento do salario-minimo e na expanséao do crédito, especialmente o consignado a
partir de 2004, combinados aos programas de transferéncia de renda — Programa
Bolsa Familia (PBF), Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e Previdéncia
Social, com maior peso destes dois ultimos considerando seu vinculo com o salario-
minimo (BEHRING, 2019, p. 54).

Boschetti (2013, p.23), analisando dados do IPEA acerca das causas do
aumento da renda aponta que: 58% da renda provinha do trabalho; 19% da
Previdéncia; 13% do Programa Bolsa Familia; e 4% do BPC. Assim, a autora
destaca a relevancia da protecdo social, que apesar dos “inumeros
constrangimentos macroecondmicos por que tem passado, permaneceu responsavel

por 36% do aumento da renda do trabalho. Assim, € importante frisar que

[...] um resultado dessa mudanca foi a expansdo do mercado interno dai
decorrente, além do impulso ao chamado “ciclo virtuoso de crescimento”,
mesmo ha crise que chegou com forca em 2009 com impacto no PIB, mas
gue foi administrada com fortes suportes ao capital financeiro e ao
agronegdcio, mas também pelo impulso ao consumo interno. Foram
ativados mecanismos de desoneracdo fiscal, a exemplo do IPI para a
indUstria automobilistica e de eletrodomésticos, e mecanismos do Programa
de Aceleracgéo do Crescimento (BEHRING et al., 2010, p. 26).

22 Nao é por outra razdo que, com a crise global em 2008-2009, parece ter ocorrido reversao ou
interrupcéo da tendéncia de queda da desigualdade no pais (GONCALVES, 2012, p. 26).
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De fato, dados da PNAD 2011 revelam que, os pobres com renda domiciliar
per capita de R$ 140,00 passaram de 24% da populacdo brasileira, em 2000, para
10,2%, em 2011, sendo o crescimento da renda per capita dos 10% mais ricos de
16,6%, e dos 10% mais pobres, de 91,2%.

Os dados revelam mudangas na realidade brasileira, que impactaram
significativamente na vida da classe trabalhadora [...] essas mudancas foram
relevantes, significativas e desejaveis, pois suscitaram necessidades, ampliaram as
fronteiras materiais da classe trabalhadora, incidiram sobre a indiferenca e a
invisibilidade de amplos segmentos (BEHRING, 2019, p. 54-55).

No entanto, ndo se pode perder de vista que essas mudancgas sociais e
econbmicas, ocorreram em um cenario de permanente ajuste fiscal, fato que impde
limites a esse processo de mudancas em curso. Gongalves (2012) analisa o
Governo Lula e as pretensas mudancas estruturais e o desempenho econémico do
pais nesse periodo.

A experiéncia de desenvolvimento econdmico brasileiro?® durante o governo
Lula expressa um projeto que se pode denominar “desenvolvimentismo as
avessas”®*; ou seja, é auséncia de transformacgfes estruturais que caracterizam o
projeto desenvolvimentista. Durante o governo Lula os eixos estruturantes do
nacional-desenvolvimentismo foram invertidos. O que se constata claramente é:
ruptura com o0 modelo de substituicdo de importagdes; desindustrializagao;
reprimarizacdo das exportacbes; maior dependéncia tecnoldgica; maior
desnacionalizacdo; perda de  competitividade internacional, crescente

vulnerabilidade externa estrutural em funcdo do aumento do passivo externo

23 O nacional-desenvolvimentismo pode ser conceituado, de forma simplificada, como o projeto de
desenvolvimento econémico assentado no trindmio: industrializacdo substitutiva de importacdes,
intervencionismo estatal e nacionalismo. O nacional-desenvolvimentismo €, na realidade, uma
versdo do nacionalismo econdmico. Na América Latina, o nacional-desenvolvimentismo é a
ideologia do desenvolvimento econémico assentado na industrializagdo e na soberania dos
paises, principalmente no periodo 1930-80. Na tradigcdo desenvolvimentista latino-americana o
pensamento da Cepal a partir do final dos anos 1940 é a referéncia de maior destaque
(GONCALVES, 2012, p. 651).

24 Esse termo é utilizado pelo autor para demonstrar que o “desenvolvimento” que ocorreu no Brasil
nesse periodo, apesar de revestido da ideologia do nacional-desenvolvimentismo, em muito se
difere deste, visto que [..] o nacional-desenvolvimentismo tem como foco o crescimento
econbmico, baseado na mudanca da estrutura produtiva (industrializacdo substitutiva de
importacdes) e na reducéo da vulnerabilidade externa estrutural (GONCALVES, 2012, p.652).
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financeiro; maior concentracdo de capital; e crescente dominacao financeira, que
expressa a subordinacéo da politica de desenvolvimento a politica monetaria focada
no controle da inflagéo.

No que se refere ao desempenho macroecondémico, também se demonstrou
gue, se é verdade que no governo FHC a economia brasileira teve desempenho
mediocre, também é verdade que no governo Lula esse desempenho foi fraco, tanto
pelos padrdes histéricos do pais, como pelo padréo internacional contemporaneo
(Gongalves, 2012, p. 638).

Nesse periodo do governo PT, o Brasil seguiu o caminho do viés pro-
mineracado e agropecuaria, em detrimento da industria de transformacao, processo
estimulado pela liberagcdo comercial. Gongalves (2012, p.639) afirma que houve uma
reprimarizagdo da economia, centrada no pilar das commodities, que sao mais
vulneraveis as crises. Assim, ndo se pode perder de vista que 0s governos petistas,
favoreceram em largas propor¢des os ricos, sobretudo o setor do agronegécio e do
capital portador de juros, além de ter proporcionado as condi¢des ideais para a vinda

de capitais estrangeiros para o pais.

Esteve em curso um intenso processo de desnacionalizacdo, com aumento
das remessas de lucro ao exterior. Excluindo-se a Vale, a Petrobras e a BR
Distribuidora, houve relativo aumento da participagdo estrangeira nas 50
maiores empresas brasileiras. Nesse campo da desnacionalizacdo, houve
aumento claro do Investimento Externo Direto no agronegdcio, mineragéo e
extracdo de petréleo. Junto a desnacionalizagdo tivemos a concentragao de
capitais, sendo que as 50 maiores empresas participavam crescentemente
do valor das vendas das 500 maiores. Na esfera financeira a concentracéo
foi ainda maior, sendo que a taxa média de rentabilidade dos 50 maiores
bancos (17,5%) foi maior que das 500 maiores empresas (11%) (BEHRING,
2019, p. 56).

Esses numeros revelam a dominio financeiro na légica do desenvolvimento
brasileiro. Esse modelo, conforme Gongalves (2012, p.653), levou a uma
vulnerabilidade externa estrutural, dependente do fluxo de commodities e com um
grande passivo financeiro, ou seja, dependente da atratividade ao capital financeiro.

Apesar da politica econémica levada a cabo pelo governo Lula, no que
concerne a politica social, alguns compromissos foram sustentados e algumas
conquistas estdo ocorrendo. As inovacdes propostas, entretanto, ndo apontam para
uma nova dire¢cdo em busca da incorporagédo dos pobres, seja pela via da economia,
com geracado de renda e de emprego, seja pela via da cidadania, com expansao dos
direitos e politicas sociais (BEHRING, 2004, p.67).
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Aradjo (2013, p. 21) destaca que o combate a fome e a pobreza é
representado como prioridade pessoal e compromisso do governo Lula, conforme
evidencia em seu primeiro discurso de posse, em 1° de janeiro de 2003, no qual
apresentou o programa Fome Zero, como principal estratégia para a garantia de
seguranca alimentar e nutricional.

Nesse processo de construcdo de politicas publicas para enfrentamento da
pobreza no Brasil, no ano de 2003, quando iniciou seu primeiro mandato, o
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006), no discurso de posse,
comprometeu-se a enfrentar a fome e a pobreza no pais. Para isso, anunciou como
principal estratégia o Fome Zero. No ambito dessa estratégia, os programas de
transferéncia de renda assumem cada vez mais a centralidade para o enfrentamento
da pobreza, sendo criado o Bolsa Familia, em 2003 (SILVA, 2010, p. 159).

O Programa Bolsa-Familia (PBF), aliado ao Fome Zero, foi considerado pelo
governo sua acdo mais importante no ambito do enfrentamento da pobreza, pois
propde [...] articular a transferéncia monetaria a acdes complementares mediante
articulagdo com outros programas de natureza estruturante, com destaque para a
educacdo, saude e trabalho (SILVA, 2010, p. 160).

O Programa Bolsa Familia foi assumindo a centralidade da protecao social no
Brasil, situando-se no campo da Politica de Assisténcia Social por independer de
contribuicdo prévia ou de contribuicdo sistematica, e por se destinar a populacdes
pobres, que dele necessitem.

Em 2006, o Bolsa Familia garantia a transferéncia de renda para
aproximadamente 11 milhdes de lares, cuja média de recebimento é de 64,19 reais
por familia [...] trata-se de um de um programa que tém, até, incluido pessoas nos
processos econdmicos de producdo e de consumo. Contudo, € uma integracdo da
pobreza e da indigéncia de modo marginal e precario, criando um segmento de
indigentes ou de pobres “integrados”, mantidos na situacdo de mera reprodugao
(SILVA, 2010, p. 161).

Silva (2010, p.162) ressalta que ao lado do Programa Bolsa Familia, merece
destaque o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), criado em 1993, no ambito da
Lei Organica de Assisténcia Social, iniciando-se sua implementacéo a partir de 1996.
Trata-se de um beneficio de carater ndo contributivo, para pessoas idosas a partir de

65 anos de idade e para pessoas com deficiéncia, incapacitadas para o trabalho.
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Ambos, idosos e pessoas com deficiéncia, devem viver em familias com uma renda

per capita familiar de até % do salario-minimo.

O BPC iniciou em 1996, com um investimento de 172.342.940,26 reais
(cento e setenta e dois milhdes trezentos e quarenta e dois mil novecentos e
guarenta reais e vinte e seis centavos), atendendo a 346.219 pessoas; em
2001 foram investidos 2.649.897.216,00 (dois bilhGes seiscentos e quarenta
e nove milhGes oitocentos e noventa e sete mil duzentos e dezesseis reais)
para 1.339.119 usuérios. Ao final de 2006, o Departamento de Beneficios
Assistenciais do MDS confirmou que foram beneficiados 2.477.485 pessoas
entre pessoas com deficiéncia e idosos, totalizando um investimento da
ordem de 869.367.328,00 (oitocentos e sessenta e nove bilhdes, trezentos e
sessenta e sete mil, trezentos e vinte e oito reais) (SILVEIRA, 2007, p. 82).

O BPC esta presente em todos os municipios brasileiros e constitui, hoje,
enorme soma de recursos injetados na economia local, influenciando diretamente
sobre a vida de milhdes de familias, oferecendo mais poder aquisitivo e dignidade
aos beneficiarios.

De fato, ndo se pode negar a importancia da Politica de Assisténcia Social,
sobretudo, em uma realidade como a brasileira, marcada historicamente por altos
indices de desigualdade social e pobreza.

E do periodo do governo Lula a realizagdo da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, ocorrida em dezembro de 2003.

Como acao preparatéria, o entdo Ministério da Assisténcia Social (MAS) e o
CNAS patrocinaram a Pesquisa LOAS+10 anos, com o objetivo de avaliar a
implantacdo/implementacdo do Sistema Descentralizado e Participativo da
Assisténcia Social previsto na LOAS. A investigacdo se assenta em trés
eixos fundamentais: gestdo descentralizada, constatacdo da reestruturacéo
or¢camentdria, bem como investigacdo da democracia participativa com o
controle social da politica. A partir desse relatorio e das decisbes dessa
Conferéncia, os delegados deliberaram pela reelaboracdo da nova Politica
Nacional de Assisténcia, obedecendo as determinagdes da LOAS,
reivindicando o or¢camento de 10% da seguridade social para compor o
Fundo Nacional da Assisténcia Social (SILVEIRA, 2007, p. 84).

Ap6s um longo processo de debates realizados por varias instancias
governamentais, conselhos, féruns nacionais, estaduais e municipais, de forma a
garantir a participacdo da sociedade, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia
Social de 2004 (aprovada pela Resolucdo n°® 145, de 15 de outubro de 2004, do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e publicada no DOU de
28/10/2004). Conforme Couto et al (2017, p. 66) a aprovacdo da PNAS 2004 é uma
manifestacdo da resisténcia dos sujeitos comprometidos com a Assisténcia Social

enquanto uma politica publica que [...] “buscam construir um projeto de resisténcia e
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de ruptura frente a imploséo de direitos alimentada pelo ideério neoliberal, afirmando
por sua vez os direitos sociais dos usuarios da Assisténcia Social’.

A PNAS 2004 representa a materializacdo das diretrizes da LOAS e dos
principios enunciados na Constituicdo Federal de 1988, entendendo a Assisténcia
Social como uma politica publica inserida no contexto da Seguridade Social
Brasileira.

A PNAS 2004 vai explicitar e tornar claras as diretrizes para efetivacdo da
Assisténcia Social como direito de cidadania e responsabilidade do Estado, apoiada
em um modelo de gestdao compartilhada pautado no pacto federativo, no qual séo
detalhadas as atribuicGes e competéncias dos trés niveis de governo na provisédo de
atencOes socioassistenciais, em consonancia com o preconizado na LOAS e nas
Normas Operacionais (NOBs) editadas a partir das indicagbes e deliberacdes das
Conferencias, dos Conselhos e das Comissdes de Gestdo Compartilhada
(Comissdes Inter gestores Tripartite e Bipartites (CIT) e CIBs) (COUTO, et al, 2017,
p. 67).

Apbés a aprovacdo da PNAS seguiu-se o processo de construcdo e
normatizac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), aprovado em julho de
2005 pelo CNAS. Este Sistema € a materializacdo da Lei Organica da Assisténcia
Social, acentuando o carater publico da assisténcia, a primazia do Estado, a
protecdo social a familias e individuos, articula em todo o territério a oferta dos
servicos, beneficios e agbes socioassistenciais, contribuindo a participacdo da
sociedade.

Conforme Couto et al,

[...] pode-se afirmar que a implantacdo da PNAS e do SUAS tem liberado,
em todo o territério nacional, forcas politicas que, ndo sem resisténcias,
disputam a dire¢do social da assisténcia social na perspectiva da justica e
dos direitos que ela deve consagrar, a partir das profundas alteragcdes que
propde nas referéncias conceituais, na estrutura organizativa e na légica de

gestdo e controle das agdes na area (COUTO et al, 2017, p.67).

A PNAS reafirma a necessidade de articulagdo com outras politicas publicas
no enfrentamento das expressfes da questdo social, amplia a concepcdo dos
usuarios da Assisténcia Social, incorpora a abordagem territorial e a matricialidade
sociofamiliar na oferta dos servigos socioassistenciais.

Conforme Couto et al (2017) a intersetorialidade deve expressar a articulagao

entre as politicas publicas, através do desenvolvimento de a¢cfes socioassistenciais,
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busca ofertar programas e servicos integrados e a superacdo da fragmentacdo da
atencao publica as necessidades sociais da populacdo. A PNAS e o SUAS ampliam
0s usuarios da politica, com o objetivo de superar a fragmentacdo da abordagem
feita por segmentos, estes passam a ser visto com cidaddos e grupos que se
encontram em situacdo de vulnerabilidade e riscos. E importante destacar que se
amplia também, a concepcdo de pobreza e vulnerabilidade, para dar conta da
diversidade de sujeitos e manifestacbes da questdo sociais nos mais variados
territérios.

Outro aspecto importante destacado pelas autoras supracitadas € a
abordagem territorial, que implica na oferta dos servigos socioassistenciais proximos
ao cidadéao. O territério é fruto das relacdes sociais que sao estabelecidas pelos
sujeitos, € o0 espa¢o onde se manifestam as caréncias e necessidades sociais. Por
sua vez, a matricialidade sociofamiliar possibilita uma abordagem que supera o
individuo isolado para o nucleo familiar, [...] entendendo-o como mediacéo
fundamental na relacdo entre sujeitos e sociedade (COUTO et al, 2017, p. 73).

A partir do SUAS, observa-se a preeminéncia da descentralizacdo da politica
no ambito organizacional dos servicos nos trés niveis de governo, o que implica a
transferéncia de recursos e servigos para 0s municipios, envolve o compartilhamento
das instancias federativas na implementacdo de beneficios e acbes
socioassistenciais, inclusive no cofinanciamento. De fato, a principal inovagdao no
ambito do financiamento € a ruptura com a logica convenial e a instalacdo do
cofinanciamento pautado em pisos de protecdo social [...] em consonancia com o0s
principios democréticos de participacdo e as prerrogativas legais da Politica de
Assisténcia Social, que deve primar pela participagdo, transparéncia,
descentralizacdo politico-administrativa e controle social, os fundos de Assisténcia
Social sdo o lécus privilegiado para a gestdo do financiamento da politica publica
nas trés esferas de governo. Cabendo ao o6rgdo gestor da Politica, em seu
respectivo ambito, responsabilidade pela administragcdo do fundo, sob orientacéo,
controle e fiscalizacdo dos respectivos Conselhos (COUTO, et al, 2017, p. 74).

A PNAS situa a Assisténcia Social como Protecdo Social ndo contributiva,
direcionada ao atendimento das necessidades e protecdo de cidaddos contra riscos
sociais e vicissitudes da vida. Assim, estrutura a Protecdo Social a ser ofertada pela
Assisténcia em dois niveis de atencédo: Protecdo Social Basica e Protecdo Social

Especial (de alta e média complexidade).
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A protecao social basica:

[...] tem como objetivos prevenir situacdes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a populagdo que vive em
situagcdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo
(auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servicos publicos) e, ou,
fragilizacdo de vinculos afetivo-relacionais e de pertencimento social
(discriminagcbes etarias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre
outras) (BRASIL, 2004, p.27).

Os servicos de Protecdo Social Basica (PSB) deverdo ser desenvolvidos de
forma direta pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), ou de forma
indireta pelas entidades e organizacdo de Assisténcia Social da area de abrangéncia
do CRAS. Estes séo localizados em territérios considerados vulneraveis e com alto
risco social e, estruturados para prestar servicos publicos assistenciais a familias e
individuos. O CRAS, como unidade publica estatal, organiza, executa e coordena a
rede de servigos socioassistenciais, possibilitando o acesso dos cidadéos a projetos
e programas preventivos dos riscos sociais.

Os servigos de Protecdo Social Especial (PSE) voltam-se a individuos e
grupos que se encontram em situacdo de alta vulnerabilidade pessoal e social,
decorrentes do abandono, privacéo, perda de vinculos, exploracéo, violéncia, entre
outras. Destinam-se ao enfrentamento de situa¢des de risco em familias e individuos
cujos direitos tenham sido violados e/ou em situa¢des nas quais ja tenha ocorrido o
rompimento dos lagos familiares e comunitarios (COUTO et al, 2017, p. 71).

Os servicos de protecéo especial podem ser:

- de média complexidade: familias e individuos com seus direitos violados,
mas cujos vinculos familiares e comunitarios ndo foram rompidos.

- de alta complexidade: sdo aqueles que garantem protecdo integral —
moradia, alimentacdo, higienizacdo e trabalho protegido para familias e
individuos com seus direitos violados, que se encontram sem referéncia,
elou, em situacdo de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo
familiar e/ou, comunitario (BRASIL, 2004, p.27).

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

e individuos. O sistema, também, é organizado para prestar servicos de alta
complexidade, com acOes desenvolvidas pelas centrais de acolhimento. S&o
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atendimentos permanentes, de mais longa duracado, envolvendo o abrigamento de
pessoas com lacos familiares e de convivéncia rompidos, ou ameacados por
situacbes sociais que exigem atendimento institucionalizado (SILVEIRA, 2007, p.
85).

E possivel afirmar que a construcdo da Politica de Assisténcia Social
enguanto direito social € marcada por avancos e rupturas, e tem na PNAS e no
SUAS, dois grandes marcos que imprimem direcdo social a gestdo da politica.

Nesse sentido, Sposati (2019) no prefacio do livio O Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) no Norte e Nordeste: realidades e especificidades, sob
coordenacdo da Professora Dra. Maria Ozanira da Silva e Silva (2019), destacam
gue [...] sdo evidenciados ciclos no caminhar da politica brasileira de Assisténcia
Social e do SUAS, no campo democrético. Um clico ascendente de 2005 a 2011,
que foi produto de acdo de varios sujeitos, sociedade, academia, conselhos,
pactuacdo de governo em ambiente democratico que possibilitou a disputa
institucional para avanco da politica, um clico de consolidacdo do SUAS de 2011 a
2015 (SPOSATI, 2019, p. 24). Esse clico € marcado pela aprovacdo da PNAS 2004,
pelo SUAS (2005), LOAS-SUAS (2011)%°, NOB-RH?¢ (2011).

Passados apenas cinco anos da sua implantacéo, este sistema ja figura em
99,3% dos municipios e 100% das instancias estaduais, que aderiram a
esta logica. Dados quantitativos, colhidos a partir de institutos de pesquisa e
dos sistemas de informacdo do MDS, demonstram o crescimento desse
sistema. Atualmente estdo instalados 6.763 Centros de Referéncia de
Assisténcia Social — CRAS e, com a ampliagdo em curso neste ano de
2010, estardo em todos os 5.565 municipios brasileiros com
aproximadamente 7.734 unidades (RIZZOTTI, 2017, p. 30).

A partir de maio de 2016 esse processo foi interrompido pelo golpe e as
medidas dai decorrentes que levaram a confrontacdo do SUAS com uma agenda
gue operou o desmanche de pactuacbes, de orcamentacdo, inseriu aproximacao

com o primeiro damismo, e com a inser¢cao de programa do campo da saude

25 Sancionada em 2011 pela presidente Dilma Rousseff, aleino. 12435 complementa
a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), dispde sobre a organizagdo do setor e institui o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

26 A Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS) representa um
grande avanco para a politica de assisténcia social, uma vez que a profissionalizacdo de seus
trabalhadores auxilia na problematizacdo dos pressupostos e dos contextos que cercam 0S
processos de trabalho e as praticas profissionais.
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contemplado com or¢camento do Fundo Nacional de Assisténcia Social: Programa
Crianca Feliz (SPOSATI, 2019, p. 24).

Conforme Silva e Silva et al (2019, p. 305) o Golpe de 2016 representa um
ponto de inflexdo no processo de consolidagcdo da Seguridade Social Brasileira.
Especificamente para a Politica de Assisténcia Social, representa um desmonte dos
Seus eixos constitutivos: concepcdo e conceitos fundantes, gestdo de Assisténcia
Social Publica; Financiamento Publico; Controle Social Democréatico, conforme

veremos a seguir.

2.7 A ascensdo do conservadorismo e o0 Golpe de 2016: desdobramentos na

Politica de Assisténcia Social

O clico ascendente de construcdo da Politica de Assisténcia Social vem
sofrendo um profundo retrocesso desde 2016 [...] “num contexto de desmonte do
Sistema de Protecdo Social, cuja expressdo mais perversa é a destituicao de direitos
sociais historicamente conquistados por lutas sociais dos trabalhadores” (SILVA et
al, 2019, p. 298). Inicia-se um contexto conservador, de aprofundamento do
neoliberalismo, no qual a Politica de Assisténcia Social é fortemente atingida,
comprometendo sobremaneira a sua implementacao.

De fato, a partir da ascensédo do conservadorismo e do Golpe de 2016, tem-se
uma [...] “conjuntura marcada por um projeto conservador que vem desestruturando
0S avancos, sobretudo no campo social, considerados causa do declinio econémico
do pais, com expressivo crescimento do déficit publico e queda significativa da taxa
de crescimento do PIB” (SILVA et al, 2019, p. 298). Assim, para que se possa
compreender a atualidade da Politica de Assisténcia Social € necessario analisar e
problematizar primeiramente a arquitetura do golpe de 2016, e por conseguinte, 0
contexto socioeconémico e politico que se desdobra a partir de entéo.

Paulani (2016, p.70) afirma que a ascenséo do Partido dos Trabalhadores ao
Governo Federal, com a eleigcdo de Lula em 2002, ndo mudou substantivamente a

agenda liberal que vinha sendo implementada desde os anos 1990.

Em seu inicio, os pardmetros macroecondmicos vigentes foram inclusive
aprofundados (elevacdo ainda maior da taxa de juros, que chegou aos
26,5% ao ano; enorme arrocho monetério, com corte de cerca de 10% nos
meios de pagamento da economia; ado¢do de uma meta de superavit
primario maior do que a exigida pelo FMI). Além disso, medidas adicionais
para complementar o processo de insercdo da economia brasileira nos
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circuitos internacionais de valorizacdo financeira foram imediatamente
tomadas: reforma da lei de faléncia (para aumentar a seguranca dos
credores do setor privado), extensdo da reforma da previdéncia aos
servidores publicos e aprofundamento do processo de abertura financeira
(PAULANI, 2016, p. 71).

No entanto, ao longo do tempo, os governos do PT foram se diferenciando
dos seus antecessores, pois combinaram a continuidade da agenda liberal, com a
adocdo de diversas politicas sociais. Paulani (2016, p.71) destaca alguns
programas, politicas e medidas sociais que contribuiram diretamente para a reducéo
da pobreza e da desigualdade no Brasil: o Programa Bolsa Familia, promoveu
diretamente a reducdo da pobreza e desigualdade; elevacdo do valor real do salario-
minimo que alcancou 85% entre 2003 e 2014, que afetou rapidamente o perfil da
distribuicdo de renda no pais.

Além das politicas que modificaram diretamente a renda e sua distribuicéo [...]
“foram ocorrendo, em paralelo, uma série de outras iniciativas, que contribuiram
igualmente com a constituicdo de um tecido social menos desigual” (PAULANI,
2016, p. 72). Nesse sentido, destacam-se as politicas relacionadas a facilidade de
acesso ao ensino superior por parte das classes de renda mais baixa: o Programa
Universidade para Todos (ProUni), a criacdo de novas universidades publicas, o
aumento da caréncia e a reducao de custo do Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies)?’.

Paulani (2016, p.73) afirma que os governos do PT combinaram dois
elementos, que, em principio, séo contraditérios, agenda liberal e politicas sociais de
alto impacto, que exigem maior presenca do Estado na economia, além de exigir um
nivel cada vez maior de regulamentacdo em varios setores e instancias da vida
socioecondmica. Além disso, ndo se pode perder de vista que as politicas
implementadas naquele periodo fortaleceram e ampliaram o0s direitos sociais
assegurados na Constituicdo de 1988.

Braga (2016, p.56) denomina o contexto que vai de 2003 a 2013 como

“‘década de relativa pacificagao social’, em decorréncia do modo de regulagao dos

27 Cabe mencionar também a existéncia de um sem-nimero de outros programas sociais
administrados pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Um bom exemplo € o programa
de Cisternas, que, s6 no periodo 2011-2014, entregou mais de 750 mil desses equipamentos de
captacao de agua no Nordeste, minimizando assim os efeitos deletérios da maior seca enfrentada
pela regido em cinquenta anos. Ainda na mesma linha temos o Minha Casa Minha Vida, que, para
além de suas dificuldades do ponto de vista técnico e urbanistico, constitui um significativo
programa de producédo subsidiada de moradias populares, e o Luz para Todos, do meio rural em
todo pais (PAULANI, 2016, p. 72).
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conflitos classistas implementado pelo lulismo. Essa relacdo social hegemobnica se
apoiou no que o autor chama de “consentimento passivo das classes subalternas”
ao projeto de governo do Lula, que durante o periodo de expansao do ciclo

econdmico, garantiu concessoes efetivas a classe trabalhadora.

O subproletariado semirrural acantonado nos grotdes foi beneficiado pelo
Programa Bolsa Familia, passando da extrema pobreza para a pobreza
oficial. O precariado urbano deixou-se seduzir pelos aumentos reais do
salario-minimo (isto é, acima da inflagcdo) e pela formalizacdo do mercado
de trabalho com a criacdo de empregos. O proletariado sindicalmente
organizado beneficiou-se do mercado de trabalho aquecido, alcancando
negociacbes coletivas vantajosas tanto em termos salariais quanto em
beneficios trabalhistas (BRAGA, 2016, p.57).

De fato, até as eleicdes presidenciais de 2014, a combinacdo de politicas
publicas redistributivas, criacdo de empregos formais e acesso popular ao crédito
promoveu uma discreta desconcentracdo de renda entre aqueles que vivem do
rendimento do trabalho. Assim, por se tratar de um pais extremamente desigual,
esse pequeno avanco “foi suficientemente forte para sedimentar o consentimento
dos subalternos a regulacéo lulista” (BRAGA, 2016, p. 57).

O crescimento econdmico alavancado pelas exportacdes e pelos efeitos das
politicas sociais, possibilitou a acomodacao das contradigbes dos governos do PT e
a manutencdo da relativa pacificacdo social. Entretanto, com o advento da crise
financeira internacional ao final de 2008 e suas consequéncias para 0s paises
emergentes comegaram a por em xeque essa conciliagdo. Assim, “de inicio driblada
pelos expedientes de subsidio aos setores de maior efeito multiplicador (automoveis
e eletrodomeésticos) e por uma agressiva expansdo do crédito ao consumidor, a
crise, em entanto, veio se agravar no inicio da primeira gestdo da presidenta Dilma”
(PAULANI, 2016, p. 73).

Tal agravamento foi enfrentado com uma errbnea politica de aposta no
investimento privado (via desoneracdo da folha de pagamento das empresas) e por
uma combinacdo de relaxamento da politica monetaria (reducdo da taxa de juros
para conseguir desvalorizar o cambio) com aperto fiscal. A auséncia de resposta do
investimento privado a esses estimulos, o corte efetuado nos investimentos publicos
para criar o espacgo para as desoneracdes, o esgotamento dos impulsos derivados
do consumo e a continuidade da crise externa — com enorme reducao do preco das

commodities exportadas pelo pais — comecaram a produzir resultados muito ruins do
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ponto de vista do crescimento, culminando com a taxa de 0,1% em 2014, ultimo ano
da primeira gestéo Dilma (PAULANI, 2016, p. 73).

O aprofundamento da crise econdmica levou a conturbacdo do cenario
politico. A eclosdo das manifestacbes de maio e junho de 2013 levou o pais,
praticamente dividido, as elei¢cdes presidenciais de 2014. Nesse cenario estavam em
disputa dois modelos: o primeiro, voltava-se a tentativa, mesmo em meio a crise, de
manter 0 modelo conciliatério e, o segundo, buscava regatar a esséncia da agenda
neoliberal e romper com o modelo conciliatério.

A segunda gestdao de Dilma, que venceu as eleicbes de 2014 por uma
pequena margem de diferenca, comecou sob o imperativo da politica de
austeridade, comandada pelo mercado financeiro. Paulani (2016, p. 74) ressalta que
‘esse novo e fatal erro derrubou de vez a economia (o ano de 2015 fechou com
gueda de 3,8% no PIB e enorme elevacdo do desemprego) e abriu espacgo politico
para a contestacdo do segundo mandato da presidenta”.

Braga (2016, p.59) chama atencao para o fato de que a vitoria da Dilma em
2014, ocorreu em virtude do apoio do proletariado, que estava condicionado a
manutencdo do emprego formal, ainda que de baixa qualidade. No entanto, a
contracdo ciclica impulsionada pelos cortes dos gastos federais elevou o
desemprego para 10,2% e atingiu fortemente a classe trabalhadora urbana. Por

outro lado,

[...] os setores médios tradicionais — alguns deles, inclusive, aliados do PT e
da CUT até o escandalo do “Mensaldo” — evoluiram rumo a uma agenda
econdmica e politica marcadamente direitista. Nao é dificil imaginar as
razdes. O progresso da formalizagdo do emprego encareceu o trabalho
doméstico. O mercado de trabalho aquecido impulsionou a inflagdo dos
servigos. O aumento do consumo de massas fez com que os trabalhadores
‘invadissem” espacgos antes reservados as classes médias tradicionais,
como shopping centers e aeroportos, por exemplo. Finalmente, o aumento
da oferta de vagas em universidades privadas e de baixa qualidade para
filhos de trabalhadores aumentou a concorréncia por empregos que pagam
mais do que 1,5 salario-minimo (BRAGA, 2016, p. 59).

O colapso da base de sustentacdo do governo Dilma no Congresso Nacional
foi apenas a face visivel de uma crise orgéanica cujas raizes encontram-se na prépria
estrutura social do pais. Em suma, diante do agravamento da crise internacional, os
principais grupos econdémicos brasileiros, em especial os bancos privados, passaram

a exigir o acirramento da estratégia de austeridade. Para estes era necessario
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aprofundar o ajuste recessivo, aumentar o desemprego, com o0 objetivo de impor
uma série de reformas antipopulares, como a da previdéncia e a trabalhista.

A conturbacdo do cenario politico se agravou com o escandalo da Operacao
Lava Jato® e do “Petrolao®®”, que decidiu focar exclusivamente nos politicos
petistas, e passou a monopolizar os noticiarios, levando a explosdo da insatisfacéo
das classes médias tradicionais que ganharam as ruas em gigantescos protestos,
com uma pauta politica eminentemente reacionaria.

Léwy (2016, p. 63) destaca que esse cendrio demostra também a capacidade
das forcas burguesas e oligarquicas de [...] manipular, enganar e desorientar setores
significativos da populacdo, gracas a seu monopolio dos meios de comunicacao
(imprensa, TV etc.).

Nessa mesma linha de analise, Braz (2017, p. 87) destaca que a historia
politica brasileira é marcada por diversos fatos®° que [...] ou serviram para acelerar
um processo em gue a democracia vinha sendo posta em questéo; ou serviram para
manter uma situacdo em que ela ja havia sido abreviada. Em todos os casos tratava-
se de criar (ou aprofundar) as condicdes mais adequadas para a hegemonia do
grande capital entre nos. As formas podem ser as mais variadas, dependendo das
possibilidades disponiveis as classes dominantes. Elas podem ser criadas por uma
guartelada com apoio civil, por manobras judiciais, por arranjos parlamentares ou
mesmo combinando-as. E ha mais um elemento que os liga: em todos os casos 0s
ataques a democracia contaram com 0 apoio ostensivo e militante dos grandes
meios de comunicacao.

Assim, estavam postas as condi¢cdes para o Golpe de 2016. Os derrotados

politicos de 2014 mobilizaram-se e aderiram ao processo de impeachment da

28 A Operacdo Lava Jato foi iniciada em 2014 pelo Ministério Publico Federal do Parana, tendo
como objetivo investigar quatro organizag¢fes criminosas, lideradas pelos doleiros Carlos Habib
Chater, Alberto Youssef, Nelma Mitsue Penasso Kodama e Raul Henrique Srour, responsaveis
pela pratica de lavagem de dinheiro e de crimes financeiros no mercado paralelo de cambio no
Parana.

29 O Ministério Plblico do Parana coletou provas acerca da existéncia de um esquema de corrupgdo
envolvendo a Petrobras, empresa estatal petrolifera, motivo pelo qual a nomenclatura atribuida ao
esquema foi Petroldo.

30 O autor refere-se a relacdo que [...] associa o0 suicidio de Vargas a rendncia de Janio, ao
“acidente” de JK e ao impeachment de Dilma ndo é nem o acaso nem a coincidéncia do
“agourento” més de agosto. O que os associa € a nossa historia, que nos deixou um conjunto de
problemas que permite identificar nos fatos recentes o legado do passado (BRAZ, 2017, p. 87).
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presidenta Dilma. Houve uma intensa negociacdo entre o PSDB e o PMDB que
convergiram para o documento “Uma ponte para o futuro”, [...] cuja esséncia
consiste em garantir o pagamento dos juros da divida publica aos bancos as custas
dos gastos com educacéo, saude e programas sociais do governo (BRAGA, 2016, p.
60). A esséncia do documento é o pleno resgate da agenda neoliberal, rompendo
com ganhos sociais dos governos PT e retomando o0 processo de privatizacao.

O que aconteceu no Brasil, com a destituicdo da presidenta eleita Dilma
Rousseff, foi um golpe de Estado. Golpe de Estado pseudolegal, “constitucional”,
parlamentar ou o que se preferir, mas golpe de Estado. Parlamentares — deputados
e senadores — profundamente envolvidos em casos de corrupcéo (fala-se em 60%)
instituiram um processo de destituicdo contra a presidente pretextando
irregularidades contabeis, “pedaladas fiscais”, para cobrir déficits nas contas
publicas — uma prética corriqueira em todos os governos anteriores (LOWY, 2016, p.
64).

O golpe parlamentar, midiatico e juridico que depds a presidenta eleita
Dilma Rousseff (Partido dos Trabalhadores — PT), alcando o até entéo vice-
presidente Michel Temer (Movimento Democratico Brasileiro — MDB) ao
comando do Executivo Federal, representa uma ofensiva restauradora do

neoliberalismo, no contexto de aprofundamento da crise brasileira
contemporénea (RODRIGUES JR.; CARVALHO, 2018, p.???).

Dilma, mesmo tendo feito um governo (como fizeram 0s governos petistas
desde 2003) predominantemente voltado para os interesses do grande capital e de
seus socios brasileiros e, a partir de 2015, tendo adotado um programa de governo
muito semelhante ao que foi apresentado (e derrotado) pelo candidato do PSDB em
2014, foi arrancada da presidéncia da Republica porque foi considerada incapaz de
permanecer a frente dos interesses capitalistas que tanto serviu. Estes agora
precisavam de um governo genuinamente burgués, capaz de ndo ceder o minimo
aos trabalhadores, de lhes retirar 0 pouco que conquistaram e de servir inteiramente,
sem concessodes, ao grande capital. O pacto de classes ja ndo mais prestava (BRAZ,
2017, p. 88).

Nesse sentido, Carvalho e Rodrigues Junior (2019, p. 3) afirmam que se tem
0 esgotamento do modelo social-liberal de conciliacdo de classes, encarnado pelos
governos petistas [...] “que assumem manter as politicas de ajuste ao capitalismo

financeirizado, articulando-as as politicas de enfrentamento a pobreza e, em um

segundo momento, também hibridizando-as com (o] chamado
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neodesenvolvimentismo. E a debacle da ideologia que circunscreve o modelo de
ajuste petista, a marcar o cenario de meados da segunda década do século XXI, a
partir da ofensiva das proprias elites”.

A partir de entdo estd em jogo a construcdo de uma nova hegemonia, que se
posiciona contra os avancos democraticos, e ndo s6 contra a democracia politica,

mas também contra 0s avancos sociais conquistados pela classe trabalhadora.

[...] significa, para as classes dominantes, que é hora de uma nova
hegemonia que crie condi¢Bes ideais para a reproducdo dos interesses
capitalistas num cenario novo que substitua a forma hegemoénica que até
entdo serviu. Ou seja, se a forma anterior ja ndo é mais eficaz, trata-se de
construir um novo bloco de poder para criar as condigfes ideais E por isso
estamos assistindo a uma luta intraburguesa ferrenha que esta disputando a
direcdo do novo bloco de poder. Mesmo com todas as divergéncias no
campo burgués ha, entre suas diversas fra¢gdes, uma unidade de acdo entre
elas. Tal unidade esta na necessidade de acelerar as condi¢cdes de
aplicacédo de politicas que destravem os obstaculos (politicos, econdmicos,
sociais e ideoldgicos) para a implementacdo de uma agenda regressiva
para a classe trabalhadora, em todos os niveis (BRAZ, 2017, p. 94).

Os fundamentos do Golpe de 2016 ancoram-se no movimento internacional
do capital, e para que se possa compreender tais [...] “precisamos fazer um recuo
histérico no tempo, remontando a década de 1990, quando do ajuste do Brasil ao
capitalismo financeirizado, a prolongar-se por quase 30 anos (1990-2019). E a
experiéncia de ajuste brasileiro, nos seus diferentes ciclos” (CARVALHO, 2019, p.
04).

Indiscutivelmente, a crise contemporanea brasileira constitui o chao histoérico
onde se gesta, toma amplitude e se consolida o Golpe 2016. Esta crise, deflagrada
em 2013, a partir das chamadas “Jornadas de Junho” de contestag&o aos ciclos de
ajuste petista, constitui, antes de tudo, uma expressao peculiar, no contexto do Brasil
do Ajuste, da crise do capital, manifesta em 2008. Tal crise é caracterizada como
crise do proprio sistema do capital, de carater sistémico, de longa duracédo e de
amplitude global (CARVALHO, 2018, p.05).

Conforme Harvey (2011) ao longo de mais de dez anos (2008-2019), o
sistema do capital ndo conseguiu uma solucéo para esta crise, que se prolonga e se
desdobra em novas configuracGes, deslocando-se geograficamente dos paises
centrais para a periferia. E a partir da segunda década dos anos 2000, a crise

estrutural do capital se manifesta na América Latina e, em especial, no Brasil.
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A crise exige dos paises uma politica econdmica baseada em ajustes, vem
gue se processando e assumindo configuracdes distintas desde os anos 1990, e que
se aprofundaram nos anos 2000.

O primeiro Governo Lula (2003-2006) consolida as politicas
macroecondémicas de ajuste da “Era FHC”, hibridizando-as com as chamadas
“politicas de enfrentamento a pobreza”, a encarnar diferentes estratégias: aumento
real do salario-minimo com repercussfes efetivas aos beneficios previdenciarios
indexados a este salario-minimo; acesso popular ao crédito bancario; Bolsa Familia
como projeto socioassistencial extremamente ampliado, a atingir populagdes pobres
e extremamente pobres nas periferias urbanas e no meio rural, chegando aos mais
distintos grotdes do pais.

Ao se discutir sobre o golpe de 2016 e seus desdobramentos no
financiamento e gestdo da Politica de Assisténcia Social, faz-se necessario
compreender seus determinantes histéricos que se assentam na crise de 2008/2009.

O acompanhamento das discussdes sobre a crise de 2008/2009, cujos
desdobramentos estédo longe de ser debelados e se repdem na crise atual de 2020,
de forma ainda mais complexa, dado ser aprofundada por uma crise sanitaria e
ecoldgica de grandes proporcdes, mostra-nos discursos sobre a crise, numa espécie
de disputa de destino e de narrativas que se instaurou desde a sua eclosdo
(BEHRING, 2021, p. 137).

De fato, esses novos caminhos rumo a implementacdo de uma agenda
regressiva, comecam a ser tracados antes da deflagracdo do impeachment e estéo
reunidos no documento “Uma ponte para o futuro”, langado pelo PMDB. Conforme
Braz (2017, p. 95), o central nessa nova agenda de medidas que € consenso entre a
burguesia, esta na necessidade de acelerar contrarreformas profundas que atendam
a quatro objetivos centrais: recolocar o Brasil (e a América Latina) na area de
influéncia prioritaria dos Estados Unidos, impulsionando a retomada da sua dinAmica
imperialista; reduzir os custos do trabalho no pais e aumentar a produtividade média
do trabalho e o lucro, com base na flexibilizac&do das relacdes trabalhistas com vistas
a atacar as formas de protecado social do trabalhador; implementar uma cruzada
conservadora e reacionaria contra 0os avangos sociais ho campo das “minorias”
como forma de promover um retrocesso cultural e ideolégico no pais; readequar as

politicas sociais a um novo programa neoliberal mais radical de modo a criar
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condicbes para um ciclo profundo de politicas de austeridade fiscal que pesarao
sobre os trabalhadores.

Essas medidas graves contra os direitos sociais foram reafirmadas no
primeiro discurso oficial de Temer quando assumiu a interinidade, e foram levadas a
cabo ao longo da sua gestdo com o0 objetivo claro de acelerar as condi¢cdes para
implementar uma agenda profundamente regressiva no pais, tanto no ambito
econdmico quanto social. De fato, essas medidas materializaram-se por meio de
projetos de lei e decretoss?.

Assim, Conforme Silva et al (2019, p. 299), consolida-se um “contexto
marcado por um projeto conservador que vem desestruturando 0s avancgos,
sobretudo no campo social, considerados causa do declinio econdmico do pais, com
expressivo crescimento do déficit publico e queda significativa da taxa de
crescimento do PIB”. Nessa conjuntura ha uma intensificagdo da exploragcéo da forga
de trabalho, a utilizacdo de recursos do fundo publico para pagamento da divida e
avanco de projetos de interesse do capital.

Nesse sentido, Silva et al. (2019, p.305) afirmam que o Golpe de 2016
constitui uma ruptura na consolidagédo do Sistema de Seguridade Social Brasileira,
interrompendo, de maneira brusca e autoritaria, processos de avan¢os democraticos
nas Politicas de Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social: reduz a base de
financiamento da Seguridade Social; restringe a abrangéncia de beneficios
socioassistenciais; restabelece o poder federal centralizado, atropelando o pacto
federativo.

Como ja mencionado anteriormente, segundo o discurso oficial, a solucdo
para a crise econdmica exigiria obrigatoriamente o aprofundamento do ajuste fiscal,
ja iniciado no segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff.

No bojo do rigoroso ajuste fiscal implementado pelo governo Temer, foi
aprovada a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 95 de 2016, denominada PEC do
Teto dos Gastos Publicos, a qual institui o Novo Regime Fiscal no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, a vigorar por vinte exercicios
financeiros (SILVA et al, 2019, p. 303). Nos dizeres de Granemann (2016) a

31 Alguns deles: MP n. 727, cria 0 Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) para execucédo de
empreendimentos publicos de infraestrutura e abre espago para outras medidas de privatizacéo.
PEC n. 241, dos gastos publicos, que prevé o congelamento de investimentos por vinte anos; e a
contrarreforma da Previdéncia Social.
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desconstrucdo dos direitos sociais amarra os diferentes ataques apresentados por
varias alternativas juridico-formais: as PECs s&o dimensdes realizadoras do
diagndstico burgués para a crise fiscal do Estado brasileiro.

As medidas adotadas pelo governo ilegitimo de Temer apenas reforcam a
subordinacdo da politica social as medidas de austeridade, a politica fiscal, num
momento de reducéo e de descontinuidade dos sistemas estatais e das politicas de
protecdo aos direitos humanos, com evidente reducdo do Estado e supremacia dos
interesses do capital, das corporacdes. O retrocesso em curso e sem precedentes
coloca em risco mais que um sistema republicano. O que estd em risco sédo as
conquistas sociais engendradas nas lutas por dignidade, bem como as
possibilidades institucionais e politicas de defesa dos direitos na via institucional
(SILVEIRA, 2017, p.503).

A partir do golpe de 2016, a Politica de Assisténcia Social vem passando por
um processo de desmonte. Silva (2017, p.32) enfatiza que a opcdo do Governo
Temer por um projeto conservador, orientado pelo desmonte dos direitos sociais e
desestruturac@o da Seguridade Social no Brasil, € complementada pelas a¢fes para
redefinicdo do orgcamento publico para a Politica de Assisténcia Social, como a
Emenda Constitucional 95, que estabelece limites para as despesas primarias de
cada poder, tendo como base fixa o valor das despesas realizadas no ano de 2016,
impedindo o aumento dos investimentos nas &reas sociais. Com efeito, estudo do
IMESC - Instituto Maranhense de Estudos Socioecondémicos e Cartograficos
demonstra que, em 2017, enquanto as despesas primarias reduziram de 55% para
47%, os gastos com o setor financeiro subiram de 45% para 53%, representando
1,85 trilhdes de reais.

Granemann (2016, p.04) chama a atenc¢ao para o fato de que o que se tinha
como gastos estabelecidos na Constituicdo Federal era, por assim dizer, o rodapé. O
rodapé significava o seguinte: o orcamento fiscal e da Seguridade Social balizavam
0S mMinimos aceitaveis e sobre 0s quais se erguiam 0s gastos com direitos sociais. O
espaco entre o rodapé, que esta rente ao chao, e o teto, como o ultimo horizonte
possivel para o alargamento dos direitos, configuraria o espac¢o da disputa dado pela
luta de classes. O rodapé, o minimo, era apenas o patamar obrigatdrio para comecar
a politica social para o atendimento do direito. Todavia, quando o rodapé se torna o

teto, tem-se uma consideravel reducéo dos direitos sociais.
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A Emenda Constitucional 95, representa um grande obstaculo a
implementacdo da Politica de Assisténcia Social, sobretudo, quando se pensa no
processo de descentralizacdo, considerando a realidade da grande maioria dos
municipios brasileiros, pobres e sem fonte de receita propria, dependentes das
transferéncias do Governo Federal. Dessa forma, pode-se afirmar que ha em curso
um processo de destruicdo dos direitos socioassistenciais no pais. O Pacto Social
firmado na Constituicdo Federal de 1988, com partilha de responsabilidades dos
entes federados para a garantia da dignidade humana, foi colocado em risco com a
PEC do Teto de Gastos Publicos.

No ambito da Politica de Assisténcia Social, o processo de desenvolvimento
do SUAS, que vinha acontecendo desde 2005, ano de sua criacdo, foi duramente
interrompido em maio de 2016, em meio a profundas mudancas econdmicas e
politicas no Brasil. Iniciou-se um perverso desmonte do Sistema de Protecdo Social
gue avancava desde a Constituicdo de 1988. Segundo Carvalho (2016), coloca-se
em risco a Politica de Assisténcia Social como politica publica de estado, pondo em
xeque conquistas historicas das lutas sociais dos trabalhadores.

Conforme Carvalho (2016)

Direcionando um olhar critico especificamente para esta dimensdo da
restauracdo conservadora do desmonte de politicas de seguridade social e
protecdo social, vé-se que o governo golpista incide sua ofensiva no
desmonte da estruturagéo, da organizagéo e financiamento das politicas de
salde, de educacdo, da previdéncia e da assisténcia social. De fato, o
governo golpista aventura-se em um jogo perigoso, de consequéncias
mortais, no campo das politicas sociais, com risco de atingir a conquista
historica dos governos petistas de reducdo da pobreza e da afirmacéo de

condigdes dignas de vida (CARVALHO, 2016, p.12).

No que tange a Politica de Assisténcia Social, Silva et al. (2019, p.305)
afirmam que é possivel esbocar uma cartografia de seu desmonte, a partir de
ataques diretos a eixos constitutivos desta politica: concepcdo e conceitos
fundantes; gestdo de Assisténcia Social Publica; financiamento publico; controle
social democrético. O desmonte do SUAS esta sendo acompanhado do desmonte
do Estado Democratico de Direito (Silveira, 2017).

De fato, o que se observa é que o desmonte de direitos e do SUAS
representa a escolha de um projeto conservador que serve de base para

implementar um projeto extremamente liberal, focalizador e residual para o
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enfrentamento da pobreza no Brasil, ndo sendo exclusivamente, fruto da crise fiscal
do Estado brasileiro.

A politica de austeridade fiscal adotada pelo governo federal é centrada na
reducao da participagdo do Estado nos gastos sociais. Ou seja, o corte dos gastos
publicos direciona-se seletivamente para os gastos sociais, ndo incidindo sobre o
servico da divida, nem sobre outros setores de interesse das elites financeiras. Tudo
isso impacta diretamente na Politica de Assisténcia Social, tendo em vista o corte de
recursos destinados aos estados e municipios para a sua implementacéo.

Nesta direcdo, a inflexdo conservadora pode ser entendida como uma
mudanca de rumo, marcada pelo abandono das politicas redistributivas e pelo
fechamento dos espacos de participacdo democratica. A conjuntura atual requer
uma analise das contradi¢cdes presentes na politica de Assisténcia Social.

Com as medidas adotadas pelo governo ultraconservador de Jair Bolsonaro a
partir de 2019, a politica de Assisténcia social sofre novos impactos: criacdo do
Programa Nacional de Incentivo ao voluntariado, Patria Voluntaria, presidido pela
primeira-dama. O programa busca incentivar a participagdo dos cidaddos na
promogdo de praticas sustentaveis, culturais e educacionais voltadas a populagéo
brasileira mais vulneravel. Novamente a Politica de Assisténcia Social € colocada ao
lado das praticas filantropicas, vista como nado direito, como ndo merecedora do
investimento publico estatal.

Castilho e Lemos (2021, p.270) apresentam uma discussdo acerca das
medidas tomadas pelo governo Jair Bolsonaro no Brasil no ambito da Seguridade
Social, particularmente na atencdo a politica de previdéncia social, saude e
Assisténcia Social. O que se percebe é que em seus primeiros vinte e seis meses de
governo revelam o desmonte significativo dos poucos direitos conquistados pela
classe trabalhadora brasileira. O quadro social e econémico brasileiro agravou-se

em 2020 com a eclosao da Pandemia do Novo Coronavirus. Dessa forma,

Vive-se neste momento no Brasil uma forte recessdo econdmica e um
contexto muito peculiar de pandemia do novo Coronavirus, que expressa,
na verdade, a profunda desigualdade social existente no mundo, e mais
especificamente, no Brasil. Esta realidade, em sua maior poténcia, indica
gue apesar da contaminacdo parecer atacar a todos/as, de fato, nada tém
de democrética, na medida em que, é a classe trabalhadora que vivencia as
piores condi¢cbes de vida, trabalho, moradia, alimentagdo, saneamento,
acesso a saude e negacao de outros direitos sociais. Esta, portanto, tem
menores condic6es de resistir, seja do ponto de vista de sua imunidade
biologica ou de sua imunidade social. Numa conta matemética simples, os
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donos do poder, mais uma vez decidem quem vive e quem morre, como
seres descartaveis (CASTILHO; LEMOS, 2021, p. 270).

O contexto econdmico, politico, cultural e social da realidade brasileira expde
0 avanco e endurecimento do ultra neoliberalismo, em todas as esferas da existéncia
humana, em sua face hiper autoritaria, com expressdes ultraconservadoras e
protofascistas (DARDOT; LAVAL, 2016, p.52).

A naturalizacgdo e legitimagao da violéncia, inseguranca econdmica, desmonte
de direitos, ataque as experiéncias democraticas, exterminio da populagdo que vive
na periferia, passa a ser encarada como a legalidade que deve ser aceita pela
classe trabalhadora. O neoliberalismo, e sua expressao juridica, o estado de
excecao, torna-se um novo paradigma para explicar governos autoritarios que
mantém a legalidade constitucional atacando e desconsiderando esta mesma ordem
legal (VALIM, 2017, p.10).

No Brasil, a aceleracdo das politicas ultraconservadoras e ultra neoliberais
encontrou, no governo de Jair Bolsonaro, um solo fértil para crescer e se alastrar
sem medidas. Os sucessivos cortes e privatizacdo na saude publica, na previdéncia
e Assisténcia Social fazem a diferenca nas acées do Estado para conter ou ndo a
pandemia em terras brasileiras. De acordo com dados divulgados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em mar¢co de 2020, os trabalhadores
informais representavam 40,6% do total de trabalhadores ocupados no Pais no
trimestre movel até fevereiro deste ano, o que equivale a 38,081 milhdes de pessoas
(BOAS, 2020, p.29).

O alto indice de massas trabalhadoras na informalidade, cerca de 40 milhdes,
indica que estas estardo abandonadas pelo Estado, pois serdo os indicadores das
desigualdades sociais e de exploragdo que dirdo quais 0s corpos terdo mais
condicOes de reagir e sobreviver.

Algumas orientacdes de enfrentamento a pandemia, como “ficar em casa’;
“evitar aglomeragdes” e “lavar as maos”, ndo fazem parte da realidade de milhares
de trabalhadores/as informais no Brasil. Uma parcela consideravel da populacéo
brasileira ndo tem acesso a agua potavel; a moradia; ao automaovel particular, algum
bem de consumo ou tipo de direito trabalhista e previdenciario que possibilite a
minima protecdo neste momento em que 0 medo e 0 panico parecem tomar conta

de todos/as. Para uma parcela significativa da classe trabalhadora, ou sai de casa
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ou ndo se tem 0 que comer, nem pagar as contas; ou se pega o trem lotado ou nao
se ganha o pao (CASTILHO e LEMOS, 2021, p. 271).

A constante disputa do fundo publico pelo capital tem se evidenciado de
forma perversa para a classe trabalhadora. De fato, os parcos direitos conquistados
no ambito da protecéo social devida pelo Estado por meio da Seguridade Social tém
sido duramente atacados e destruidos.

Conforme Castilho e Lemos (2021, p.272) a pressao para que 0 governo
aumente os investimentos publicos diante do contexto de calamidade publica tem
sido a tonica das disputas acirradas entre alguns setores da burguesia nacional, mas
ha um obstaculo intransponivel defendido pelo governo Bolsonaro que é a ja
mencionada Emenda Constitucional n°® 95. Esta, na pratica, congela o orcamento,
em particular, da Seguridade Social, impactando diretamente naquelas familias que
se encontram em condi¢cdes agravadas de vulnerabilidade social, impondo ainda
mais para a classe trabalhadora um modelo de protecdo social residual, com
padrbes minimos de sobrevivéncia.

Nesse sentido, tem-se a aprovacdo do Auxilio Emergencial, pensado
primeiramente pelo governo no valor de R$200,00 e, apos pressdo do parlamento,
alterado para R$ 600,00 e R$ 1.200,00 (mées solteiras chefes de familia) que néo
tem sido suficiente para dar conta da crise sanitaria e econémica vivenciada no Pais.
O contexto de agravamento das condi¢des de vida pela pandemia num pais que tem
uma taxa informalidade de 39,9% (36,8 milhdes) da populacdo ocupada (IBGE,
2020) levou, inevitavelmente, uma parcela consideravel da populacédo brasileira a
tornar-se usuaria do SUAS. As medidas governamentais foram aquém das que
seriam necessarias para mitigar os impactos econdmicos e sociais nesse momento.

De fato, dado o grave quadro social e politico desse contexto, Carneiro,
Carvalho e Araujo (2021, p. 174) afirmam que havia em andamento a configuracdo
de uma “dupla pandemia: a da COVID-19 e do bolsonarismo”. Que deixaram marcas
perversas sobre o Sistema de Seguridade Social, de forma particular sobre a Politica

de Assisténcia Social.

No Brasil, a pandemia assume a dimensdo de uma catastrofe, com
configuragdes perversas, a demonstrarem exorbitantes nimeros de
infectados e mortos, colocando o Brasil como um dos principais centros de
disseminacdo do coronavirus, num ranking macabro dos paises do mundo,
sendo que o pais foi considerado como um dos piores a lidarem com o
enfrentamento & pandemia [...] na tragica conjuntura da crise humanitaria
provocada pela pandemia da COVID-19, o Brasil vivencia o bolsonarismo e
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suas mazelas. Portanto, irrefutavelmente, o Brasil vivencia duas pandemias
que se interpenetram numa perversa configuracéo: a da COVID-19 e a do
governo Bolsonaro (CARNEIRO, CARVALHO e ARAUJO, 2021, p. 178).

Conforme as autoras supracitadas o Brasil enfrentou duas pandemias que se
interpenetraram e que acarretaram um “agravamento das graves mazelas advindas
de cada uma delas, a caracterizar uma perversa confluéncia. Nesse contexto da
pandemia da COVID-19, o governo Bolsonaro, numa adesdao ao modelo
ultraneoliberal, adota medidas restritivas, fundadas no desmantelamento dos direitos
sociais e trabalhista e no desmonte do Sistema de Seguridade Social, através do
desfinanciamento das politicas publicas” (CARNEIRO; CARVALHARAUJO, 2021, p.
178).

Em outubro de 2022, com a eleicdo do presidente Lula para o terceiro
governo, pois fim o governo Bolsonaro, em meio a uma combinacdo de crises no
plano econdmico, social e politico. O novo governo Lula tem sido caracterizado pela
retomada das politicas publicas. Conforme Junior (2023, p.01) o governo Lula
ressalta a importancia de reconstruir capacidades, estruturas, programas e
burocracias de politicas publicas diversas que vigoravam por muitos anos e que
foram enfraquecidas ou mesmo desmanteladas durante o mandato de Bolsonaro.
Dentre as politicas publicas retomadas, uma das mais notaveis € a Assisténcia
Social, como sera discutido no ultimo capitulo desta tese.

Assim, constata-se que as perdas no campo social sdo alarmantes,
principalmente a falta de acesso aos bens e servicos da Politica de Assisténcia
Social, que decorréncia, sobretudo, dos grandes cortes incididos no seu
financiamento. No capitulo seguinte, busca-se desvelar a concepcao e o desenho da
Politica de Assisténcia com foco no modelo de gestdo e financiamento que a

fundamentam.
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3 A GESTAO E O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL:

normativas legais

A incorporacdo, na Constituicdo de 1988, da Assisténcia Social como
componente da Seguridade Social demandou um novo desenho das agdes, dos
conjuntos de aportes financeiros, da gestdo e da prépria concepcdo que, da
perspectiva da caridade e benemeréncia, avancou para a garantia de direitos.

A Carta Magna de 1988 delineou um novo paradigma para a Assisténcia
Social, ganhando a partir de entdo status de politica publica, sendo direito do
cidaddo e dever do Estado, contribuindo para romper com o conceito de
assistencialismo, de filantropia e de benemeréncia social, com vistas a
profissionalizacdo da atividade publica, ganhando visibilidade como politica publica e
direito dos que dela necessitarem.

O novo paradigma da Assisténcia Social foi consolidado por normatizagoes,
tendo como principais referéncias: a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS); a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS); a Norma Operacional Basica (NOB),
que regulamentou o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS); e a Lei do SUAS,
gue acolheu o SUAS na LOAS. As inovag¢des normativas iniciaram um processo de
reorganizagcdo da protecdo socioassistencial, buscando a efetivacdo da
responsabilidade estatal no seu provimento por meio de sua organizacdo em um
sistema descentralizado e participativo.

A trajetéria da Assisténcia Social para se consolidar enquanto uma politica
publica fora marcada por mudancas significativas na gestdo e financiamento das

acOes, como expressao de um adensamento institucional desta politica.
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Neste sentido, o objetivo deste capitulo € discutir a implantacdo de um novo
padréo de gestdo e financiamento que foi instituido, possibilitando a construcdo e a
efetivacdo de um sistema integrado, participativo e territorializado, de modo a
apartar-se das acbOes segmentadas e fragmentadas que tradicionalmente eram

operadas no ambito da Assisténcia Social.

3.1 Reorganizacdo do modelo de gestdo: diretrizes para a descentralizagéo

politico-administrativa

Em que pese a Constituicdo de 1988 estabelecer a Assisténcia Social como
direito de cidadania, até os anos 2000, a area nédo tinha proeminéncia no rol das
politicas publicas. O aporte financeiro publico era pouco expressivo, 0 que
ocasionava uma oferta residual e debilitada.

A marginalizacdo da area assistencial pelo poder publico comeca a ser
rompida com a promulgacdo da LOAS, em 1993, e mais enfaticamente com a
aprovacdo pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, nos moldes do pacto federativo
brasileiro, com a fixagdo de responsabilidades e competéncias de execugao,
articulagao, planejamento, coordenagdo, monitoramento e avaliagdo aos entes da
federacéo.

A Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 define dentre outros
aspectos: a gestdo descentralizada, o cofinanciamento e as competéncias técnico-
politicas das esferas de governo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, 0s
guais, em conjunto, tém papel efetivo no processo de implementacéo dessa Politica.

A gestdo da politica de Assisténcia Social tem como base o pacto federativo,
através do qual devem ser detalhadas as atribuicGes e competéncias dos trés niveis
de governo na provisdo das acdes socioassistenciais, em conformidade com o
preconizado na LOAS e NOBs, a partir das indicagbes e deliberagdes das
Conferéncias, dos Conselhos e das Comissdes de Gestdo Compartilhada
(Comissbes Intergestora Tripartite/CIT e Bipartites/CIBs), que sao espacos de
discussdo, negociacdo e pactuacdo dos instrumentos de gestdo e formas de
operacionalizacdo da politica.
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A PNAS/2004 estabeleceu para a Assisténcia Social um sistema
descentralizado e participativo, operado por meio de um Sistema Unico atuando em
todo territério nacional.

Nessa perspectiva, a criacdo e implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS (2005) reiterou a logica da gestdo compartilhada ancorada no pacto
federativo, onde s&o definidas as atribuicbes e competéncias entre 0s niveis
governativos acerca das responsabilidades em torno da oferta das provisdes
socioassistenciais. A partir de entdo, os gestores publicos e as organizacdes da
sociedade civil passam a assumir o compromisso de promover a descentralizacao
da gestéo da Politica de Assisténcia Social no que se refere as acdes de execucéao,

monitoramento e ao financiamento dos servicos assistenciais.

A criacdo da LOAS, da PNAS e da NOB/SUAS tinha como objetivo comum
materializar a assisténcia social como uma politica social garantidora de
direitos sociais, capaz de mitigar as desigualdades sociais existentes no
Brasil. Porém, com o neoliberalismo, a politica de assisténcia social, mesmo
com todas as suas normatizacdes e regulamentacdes, ndo foi materializada
em toda a sua potencialidade, ainda por esséncia tal potencialidade seja
extremamente restrita. Contraditoriamente, ganhou uma nova face: a da
crescente focalizacdo e seletividade. A atual caracteristica da assisténcia
social focaliza profundamente suas acbes nas demandas sociais que
requerem mais atencdo, com objetivos paliativos, cujo foco sédo os que,
conforme ditam as normas, necessitam mais. Sustenta-se, outrossim,
também na seletividade, pois estabelece critérios técnicos que determinam
0s que serao assistidos (BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2003, p. 65).

A implantacdo desse novo desenho de gestdo para a Assisténcia Social
passa a articular os trés eixos balizadores da Politica de Assisténcia Social,
compreendendo: a gestao, o financiamento e o controle social. De fato, a articulacéo
entre esses eixos € fundamental para evitar o descompasso entre gestdo e
financiamento, pois este € um grande entrave a tentativa de éxito na efetivacdo de
gualquer politica publica.

A descentralizacdo como um dos principios da Politica de Assisténcia Social
propde o protagonismo do municipio, como contraposicéo a politica centralizada. E a
municipalizag@o das politicas sociais concebida, tendo em vista o novo federalismo,
em que o0 municipio surge como ente politico e administrativo autbnomo, capaz de
gerir programas sociais com a participacdo da sociedade. Pressupde, também, a
partiiha de poder entre os quatro niveis de governo, enquanto a sociedade civil
passa a interferir nas decisfes das instancias governamentais e exercer o controle

social sobre as ac¢des do Estado.
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A descentralizacdo pode envolver a transferéncia de competéncias e
atribuicdes politicas, fiscais ou referentes a gestdo de politicas publicas. Esse
processo, marcadamente a descentralizacdo de politicas sociais, introduz o
elemento da autonomia dos entes federados, havendo, portanto, transferéncia de
novas competéncias sobre a gestdo de politicas sociais que devem contar com a
anuéncia dos entes federados subnacionais, o que implica a necessidade de
barganhas federativas. O jogo federativo torna a implementacéo de politicas sociais
um fendmeno complexo, que se desenvolve em diversas arenas e movimentos.

De fato, a Constituicdo Federal de 1988 indica como umas das diretrizes da
Seguridade Social a descentralizacdo e a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), de 1993, reforca esse principio. Mas, foi somente a partir da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da implementacdo do SUAS que os
principios da descentralizacdo politico-administrativa e da gestdo compartilhada
entre os entes da federacdo passou a ser incorporado de forma mais categérica na
politica de Assisténcia Social.

Conforme Ribeiro (2013, p.17), na esfera da Politica de Assisténcia Social, a
descentralizacéo foi concebida de forma que normas e regras gerais ficassem sob o
comando da esfera federal (Unido), e a coordenacédo e execucéo dos programas sob
o comando das esferas subnacionais.

Nos termos preconizados na LOAS, a Unido compete a concessédo e
manutencdo dos beneficios de prestacao continuada — BPC; o cofinanciamento para
0 aprimoramento da gestdo, 0s servi¢cos, 0s programas e 0s projetos de Assisténcia
Social em ambito nacional; atendimento, em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, das acdes assistenciais de carater de emergéncia; o
monitoramento e a avaliagdo da politica de Assisténcia Social e assessoramento dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para seu desenvolvimento.

Ja aos Estados incumbe destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo
de participacdo no custeio do pagamento dos beneficios eventuais; cofinanciar o
aprimoramento da gestdo, 0s servi¢cos, 0s programas e 0s projetos de Assisténcia
Social em ambito regional ou local; atender, em conjunto com os Municipios, as
acOes assistenciais de carater de emergéncia; estimular e apoiar técnica e
financeiramente as associacfes e consoOrcios municipais na prestacao de servicos
de assisténcia social; prestar 0s servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de

demanda municipal justifiguem uma rede regional de servi¢os, desconcentrada, no
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ambito do respectivo Estado; realizar o monitoramento e a avaliagcdo da politica de
Assisténcia Social e assessorar os Municipios para seu desenvolvimento.

E aos Municipios foram atribuidas as responsabilidades de destinar recursos
financeiros para custeio do pagamento dos beneficios eventuais; executar 0s
projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com organizacdes da
sociedade civil; atender as acfes assistenciais de carater de emergéncia; prestar 0s
servigos assistenciais que visem a melhoria de vida da populacao e cujas acdes sao
voltadas para as necessidades basicas; cofinanciar o aprimoramento da gestao, 0s
servicos, 0s programas e os projetos de Assisténcia Social em ambito local; realizar
0 monitoramento e a avaliacao da politica de Assisténcia Social em seu ambito.

E possivel apreender que a Unido restou atribuida a competéncia legislativa
de uma ampla gama de matérias ao passo que na materializacdo das politicas
publicas sociais 0 seu papel esta centrado de forma predominante na coordenacéo
geral; no financiamento do BPC e Bolsa Familia e cofinanciamento da gestdo e no
monitoramento e avaliacdo da politica. Aos Estados-membros a competéncia
legislativa e a gest@o da Politica de Assisténcia Social tem carater residual, o que foi
entendido pela maioria dos entes federativos como expressédo de aval para um nao
fazer, a despeito da importancia do seu papel como instancia coordenadora e
intermediadora na pactuacéo e regulacdo; no planejamento; no cofinanciamento de
servicos e programas e na execucdo de acdes mais onerosas e de maior
complexidade de forma regionalizada.

Aos municipios, por sua vez, ainda que detentores de baixa capacidade
legislativa, eis que se restringem a assuntos locais, as responsabilidades se
agigantaram na atribuicdo da gestédo e operacionalizacédo da politica de Assisténcia
Social, assim como de outras politicas sociais, compreendendo a prestacdo dos
servicos socioassistenciais e das acfes de carater emergencial; a regulamentacéo, a
prestacdo e o financiamento dos beneficios eventuais; o cofinanciamento dos
servicos prestados; o monitoramento e a avaliacao.

Ha quem ressalte como positivo 0 acréscimo de atribuicdes aos entes
municipais na gestdo da PNAS em raz&o da proximidade dos gestores locais com 0s
seus demandatarios, o que possibilita a realizacdo de diagnéstico das reais e
especificas necessidades da populacdo de um dado territério. No entanto, essa
descentralizacdo que ocorreu de cima para baixo, até pouquissimo tempo atras nao

esteve acompanhada dos necesséarios investimentos publicos, a titulo de
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cofinanciamento da PNAS e, na atualidade, encontra-se ameacada diante do novo
regime fiscal.

Tal modelo estd em consonancia com os principios democraticos de
participacdo e as prerrogativas legais da Politica de Assisténcia Social, que deve
primar pela participacdo, transparéncia, descentralizacdo politico-administrativa e
controle social.

Nesse padrao federativo, segundo Arrecthe (2000, p.34), estados e
municipios, dotados de autonomia politica e fiscal, assumem func¢des de gestédo de
politicas publicas, seja por iniciativa propria, seja por adesao a proposta apresentada
por outro nivel de governo, seja por determinacao constitucional.

Analisando a questéao do federalismo no Brasil, Fiori (1994, p.52) afirma que,
historicamente, a forma federativa brasileira ndo tem respondido a diferenciacéo
regional e de etnia, bem como nado articula unidades federadas equanimes
econbmica e politicamente. O federalismo brasileiro se forjou tentando articular
unidades administrativas marcadas por profundas desigualdades econbmicas e
sociais, escassa identidade e baixo ou quase inexistente poder de vocalizacdo de
interesse proéprio.

Dessa forma, conforme Silva (2009, p.34) o federalismo brasileiro tem, ao
longo da sua histéria, padecido da auséncia dos principios fundamentais que regem
o federalismo origindrio: a autonomia politica e financeira dos demais entes
federados em relacdo ao Governo Federal. Ndo se pode perder de vista a heranca
histérica da formacao social brasileira que imprimiu caracteristicas bem especificas
ao federalismo, tais como o patrimonialismo, o clientelismo, a busca do interesse
individual em detrimento do coletivo, os acordos informais nas relagdes formais, o
oportunismo, dentre outros.

Esses elementos possibilitam compreender as fragilidades do pacto federativo
brasileiro, que se refletem no uso da barganha politica como arma para usufruir
beneficios sem levar em conta os direitos dos demais entes que formam a
federacgao.

Destaca-se que a autonomia municipal preceituada na Constituicdo Federal
de 1988 gerou uma grande novidade: a descentralizacdo politico-administrativa das
politicas publicas para a esfera municipal. No entanto, cabe dizer que o termo
descentralizacdo possui diversas interpretacdes, dentre estas se destaca a analise

de Stein (1997, p.18), que compreende a descentralizacdo como um processo de
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distribuicdo de poder que pressupde, por um lado, a redistribuicdo dos espacos de
exercicio de poder, ou dos objetivos de deciséo, isto €, das atribuicbes inerentes a
cada esfera de governo e, por outro a redistribuicAo dos meios para exercitar o
poder, ou seja, 0s recursos humanos, financeiros e fisicos.

Assim, para que a descentralizacdo viabilize processos de participacdo
popular, torna-se imprescindivel a existéncia de pré-condicdes como: a garantia do
acesso universal as informacdes necessarias para a gestdo; a garantia de que nos
conselhos de direcdo, os segmentos menos poderosos tenham assento, e que 0s
processos de gestao e tomada de decisdes sejam transparentes.

A concepcao de gestdo descentralizada, embora permeada de tensfes e
contradi¢des, € entendida como a capacidade institucional de compartilhar decisdes.
Conforme Filho e Gurgel (2016), as instituicbes responsaveis pela gestdo de
politicas, programas e projetos devem estar subordinadas a orientacao indicada pela
gestdo democratica de contribuir com o processo de democratizacéo e, dessa forma,
contribuir com a emancipagao politica e humana. Assim, “a gestdo democratica e
descentralizada estaria contribuindo para ampliar e universalizar as condi¢gbes de
vida nas esferas civil, politica e social das classes subalternas, visando contribuir
com a superacao da ordem do capital” (FILHO E GURGEL, 2016, p. 273).

Nessa perspectiva, este processo deve ser acompanhado pela
implementacdo de mecanismos de democratizacdo, através da participacdo dos
trabalhadores da organizagéo, dos usudrios, principalmente aqueles que tém origem
nas classes subalternas, e da populacdo em geral nas diferentes instancias de
poder.

No entanto, o processo de democratizacdo da gestdo ndo acontece de forma
pacifica, mas é permeado por embates, conflitos e jogo de interesses. Assim, ndo
podemos perder de vista, principalmente no cenéario atual, as resisténcias a
incorporacdo da participacdo nas organizacdes e a falta de esforcos sistematicos

para viabilizar efetivamente a participacdo no cotidiano da instituicdo. De fato,

Na atual conjuntura brasileira, hegemonizada por um projeto de
transnacionalizacéo radical da economia brasileira, conduzido por um pacto
de dominacéo conservador, ndo ha como operar uma proposta de reforma
administrativa de cunho democratico. Os limites sdo estreitos para
mudancas nesse sentido. A alteracdo da ordem administrativa passa pelas
mudancas de projeto e de pacto de dominacao (FILHO; GURGEL, 2016, p.
293).
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Historicamente, estratégias de participacdo tém sido construidas pelas
classes subalternizadas, por meio das lutas sociais que tém possibilitado novas
praticas sociais, constituindo-se em mecanismos de controle destas classes no
ambito das politicas sociais. Como expressdo desse processo de lutas, a
Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu mecanismos de participacdo popular
através da criacdo de Conselhos, integrados por diferentes segmentos da sociedade
para contribuir com o controle das politicas sociais.

No ambito do SUAS, o controle social, por meio dos Conselhos e
conferéncias obedece a principios constitucionais, estabelecidos na LOAS e
acrescidos de novas exigéncias técnicas e legais que legitimam o SUAS. A
dimenséao politica do controle social esta relacionada a dinamica e ao compromisso
gue os Conselhos de Assisténcia Social alcangam (MARTINS, 2009, p.36).

Dessa forma, a democratizacdo da gestdo da Politica de Assisténcia Social
tem na criacdo, consolidacdo e fortalecimento dos Conselhos, uma peca
fundamental de deliberacao e controle social, além de representar uma possibilidade
real de assegurar a garantia de direitos de populacdes pobres. Porém, ainda ha um
longo caminho a ser percorrido e praticas serem mudadas para que essas
populacdes realmente tenham seus direitos garantidos através dos Conselhos como
instancias que exercem o controle social. Nao se pode perder de vista a incessante
luta contra as caracteristicas herdadas da formacéo social brasileira, que moldam
um Estado clientelista, corporativo, colonizado, conservador e cooptador.

Em conjuntura tdo adversa aos direitos sociais é necessario, conforme
Carvalho (2002), dar énfase na organizacado da sociedade, “e ha algo importante a
fazer em termos de consolidacdo democratica, é reforcar a organizacdo da
sociedade para dar embasamento social ao politico, isto €, para democratizar o
poder” (CARVALHO, 2002, p. 228). Portanto, a organizacédo e a mobilizacdo de forcas

sociais e politicas devem ser ampliadas, no sentido de:

[...] imprimir face publica aos espagos coletivos de gestdo e controle social,
fazendo-os transitar do espaco privado de administracdo de urgéncias e
caréncias para a esfera publica de afirmacao de direitos. Implica transformar
servicos em direitos, escrevendo uma institucionalidade democrética as
garantias para o seu acesso (RAICHELIS, 1998, p. 94).

Nessa perspectiva, Filho e Gurgel (2016, p. 69) afirmam que a
descentralizacdo ndo é um valor em si, ela somente se traduz de forma democratica

se expressar um processo de participacdo e viabilizagdo do controle das acgbes
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publicas e se for operacionalizada pelo governo central, garantindo aos niveis
subnacionais recursos financeiros, apoio técnico e diretrizes gerais. Conforme o0s
autores citados, é somente a partir deste processo que se constréi a possibilidade do
desenvolvimento efetivo de politicas publicas descentralizadas e democréticas, com
articulacdo e organicidade nacional, que venham a garantir um processo de
universalizacao de direitos.
Diante do exposto é importante frisar que,
[...] a descentralizagdo das politicas sociais brasileiras impde um desafio de
magnitude, que é o de enfrentar as profundas desigualdades que marcam
os entes federados, estados e municipios brasileiros sdo profundamente
desiguais entre si, seja no que diz respeito as suas capacidades econémica
e fiscal, seja no que diz respeito a capacidade administrativa para a gestéo

de politicas publicas, seja ainda no que diz respeito a sua tradicdo civica
(ARRETCHE, 2000, p. 17).

A emergéncia do municipio como novo ente federativo a partir da Constituicdo
de 1988, compondo o tripé politico-administrativo do Estado brasileiro, assegurou a
base legal para a descentralizacao politico-administrativa, com a partilha de poder e
de atribuicdes. No entanto, o processo de descentralizacdo repassou as atribuicdes
e competéncias para a esfera local sem a necessaria descentralizagdo dos recursos.

Do ponto de vista politico-institucional, um contraponto a ideia de que a
Constituicdo de 1988 foi demasiadamente generosa com as instancias subnacionais
esta em Souza (2005). As normas sobre atribuicbes, recursos e politicas publicas
estdo delineadas minuciosamente na Constituigdo, deixando pouca margem para
iniciativas proprias destes entes federados. Isso caracterizaria a existéncia de “um
modelo de federalismo simétrico em uma federagdao assimétrica” (SOUZA, 2005,
p.111), em que diferentes atores com diferentes recursos sdo submetidos a regras
semelhantes.

Conforme Souza (2005, p.112) apesar do grande niamero de competéncias
concorrentes, na pratica, existem grandes distancias entre o0 que prevé a
Constituicdo e sua aplicacdo. O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de
ser alcancado por duas razdes principais. A primeira esta nas diferentes
capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas
as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda
estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a

cooperacao, tornando o sistema altamente competitivo.
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De fato, a Constituicdo Federal de 1988 indica como uma das diretrizes da
Seguridade Social a descentralizacdo, e a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) de 1993 reforca essa diretriz. Poréem, foi somente a partir da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da implementagcdo do SUAS que as
diretrizes da descentralizacdo politico-administrativa e da gestdo compartilhada entre
os entes da federacdo passaram a ser incorporados de forma mais categorica na
Politica de Assisténcia Social, conforme veremos a seguir.

3.2 O novo modelo de financiamento: diretrizes para o compartiihamento de

responsabilidades

A PNAS apresenta importantes diretrizes para reorganizar o padrao de
financiamento da Assisténcia Social com vistas a implementacdo do SUAS. De fato,
a partir dessa normativa, busca-se superar a excessiva centralizacao, engessamento
e a baixa efetividade que caracterizavam o padrao de financiamento desta Politica.

Conforme Mesquita, Martins e Cruz (2012, p.07) a reorientacdo parte do
principio da responsabilidade conjunta das trés esferas de governo no custeio dos
servicos, programas e projetos que integram a politica, tendo em vista a
corresponsabilidade federativa na provisdo da politica socioassistencial enunciada
na LOAS.

Para a consolidacdo de uma responsabilidade compartilhada, a PNAS orienta
gue a rede assistencial deve contar com recursos dos trés entes federados, de modo
a afiancar uma concreta protecéo social universal. Essa prote¢cao deveria ocorrer
conforme as peculiaridades e necessidades da populacdo vulneravel, prevendo a
PNAS que o financiamento da politica assistencial deveria ser orientado pelos
diagnésticos socioterritoriais.

Em consonéncia com as mudancas ocorridas na gestdo e organizacao da
Politica, reorganiza-se também a sistematica de financiamento, no sentido de
romper com o0 padrdo anterior, baseado na logica convenial, haja vista, que essas
praticas de gestdo financeira, partilha e repasse dos recursos eram inadequadas a
nova politica.

Buscou-se entdo um novo padrao de financiamento que favorecesse a gestéo
descentralizada e promovesse a estruturacdo de servicos continuados nos territérios

vulneraveis. Em outras palavras, garantir o direito a Assisténcia Social e 0 acesso a
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seus equipamentos, servicos e beneficios exige, assim, um modelo de financiamento
que efetive aquele provimento por meio de uma acdo concertada e da
responsabilidade partilhada entre as trés esferas de governo: o chamado

cofinanciamento.

Pode-se perceber o esforgco contido na PNAS de consolidar o pacto

hY

federativo brasileiro na area assistencial, a medida em que estabelece o
compartilhamento das responsabilidades de gestdo e o cofinanciamento,
ambos buscando atender a demanda do SUAS de uma oferta publica continuada,
descentralizada e universal, sendo premente contar com repasse financeiro que nao
sofra descontinuidade.

Tavares (2013, p. 56) ressalta que o desafio posto era superar a forma
tradicional, operada sob a logica da série histérica, em prol de repasses regulares
gue possibilitassem as esferas locais atenderem as demandas da populacdo
destinatéria.

Cabe assinalar ainda as mudancas que a PNAS apresenta em relagdo ao
financiamento, eixo fundamental de implementacdo do novo modelo a ser seguido. A
principal inovacdo é a ruptura com a logica convenial e a instalacdo do
cofinanciamento pautado em pisos®? de protecdo social basica e especial e em
repasses fundo a fundo, a partir de planos de acdo. Reafirma-se o papel dos fundos
de Assisténcia Social na operacionalizacdo do cofinanciamento dentro do sistema
descentralizado.

Segundo Couto et. al. (2017, p.47), em consonancia com 0S principios
democréticos de participacdo e as prerrogativas legais da Politica de Assisténcia
Social, que deve primar pela participacao, transparéncia, descentralizacdo politico-
administrativa e controle social, os fundos de Assisténcia Social sdo o lécus
privilegiado para a gestdo do financiamento da politica publica nas trés esferas de
governo.

E importante frisar que a LOAS, no seu artigo 27, interrompeu a auséncia

histérica de fundos especificos para o financiamento da Assisténcia Social e,

32 Os Pisos estabelecidos, em sintonia com os niveis de complexidade abarcados no SUAS, séo os
seguintes: Piso Bésico Fixo; Piso Basico de Transi¢ao; Piso Béasico Variavel; Piso de Transi¢ao
de Média Complexidade; Piso Fixo da Média Complexidade; e Pisos de Protecdo Social Especial
de Alta Complexidade | e 1.
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atendendo aos principios de descentralizacdo politico-administrativa e de
participacdo da sociedade, transformou o Fundo Nacional de Acdo Comunitaria
(FUNAC) no Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Além disso, todo o
financiamento dos beneficios, servicos, programas e projetos que estdo
estabelecidos na LOAS devem ser feitos com recursos da Unido, dos estados, do
DF e dos municipios, das contribuicbes sociais (art. 195 da CF) e por meio de
receitas que compdem o FNAS (BOSCHETTI, 2003, p.23).

O Fundo Nacional de Assisténcia Social foi instituido na LOAS, sendo
regulamentado pelo Decreto n°® 1605/95. Conforme esse decreto, os fundos teriam
por finalidade o estabelecimento de recursos e mecanismos de financiamento do
Beneficio de Prestacdo Continuada e dos demais servigos, programas e projetos da
area assistencial.

O orcamento da seguridade social € formado por financiamento coletivo de
toda a sociedade por meio das chamadas contribuicbes sociais, sendo as principais
delas do empregador e trabalhador na folha do salario, de receitas e faturamentos
diversos e de contribuigbes diversas do consumo. Sendo a Assisténcia Social parte
do sistema de seguridade, ela passa a seguir os ritos de disputa e inclusdo no
orcamento publico, devendo incluir em seu planejamento instrumentos como: Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e a Lei Orcamentéaria
Anual (LOA) (DELGADO et al, 2021, p. 6).

E importante frisar que os instrumentos da gestdo orgamentéaria e financeira
citados anteriormente, devem assegurar que 0S recursos disponiveis sejam
utilizados conforme os interesses da populacdo. Esta deve ser atendida por meio de
servicos, programas e projetos, e, para tanto, o planejamento, orcamento, execugao
financeira e prestacdo dos servigcos e beneficios socioassistenciais as comunidades

devem pautar-se em debates acerca das necessidades dos territorios.

Como forma de endossar a descentralizagcdo da area assistencial, a PNAS,
de modo claro, advoga que o financiamento das acfes assisténcias deve
respeitar as instancias de gestdo compartilhada e de deliberacdo da politica.
Em uma responsabilidade compartilhada, o financiamento dos beneficios
seria repassado de forma direta pelo governo federal aos seus destinatarios,
e o financiamento da rede socioassistencial se faria através de recursos
préprios e dos recursos transferidos fundo a fundo, em conformidade com
os critérios de elegibilidade e partiiha pactuados nas comissdes
intergestores e deliberados nos conselhos de assisténcia social (PASSOS;
SANTOS; SCARPAR, 2019, p.94).
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O custeio das politicas sociais através do cofinanciamento das
responsabilidades entre os niveis de governo, conforme Salvador (2014, p.78), ainda
se coloca como uma das questbes essenciais no federalismo fiscal brasileiro.
Conforme Castro (2012, p. 98), as novas regras de financiamento da politica de
Assisténcia Social, ap6s o SUAS, objetivam equalizar, priorizar e projetar a
universalizacdo da cobertura de cofinanciamento em todo o territorio nacional.

Nesse sentido, Couto et al. (2017, p. 79-90) afirmam que, NOS recursos
financeiros diretamente alocados para custear programas, projetos e acodes
destinadas a populagdo dos municipios brasileiros, prevalece o financiamento pelos
governos municipais, seguido do nivel federal e em menor proporcdo do estadual.
Dessa forma, o desafio da coordenacdo e do papel dos espacos
intergovernamentais de articulacdo e pactuacdo assumem relevancia fundamental
na busca do equilibrio e da cooperacdo entre as esferas de governo em prol do
financiamento e implementacao efetiva da protecdo socioassistencial.

Mesquista, Martins e Cruz (2012, p.13) destacam que a auséncia de definicdo
legal de percentual de participacdo de cada ente federado no cofinanciamento da
politica de Assisténcia Social, além da reduzida participacdo da esfera estadual no
cofinanciamento tornam-se limitadores da efetivacdo da descentralizacdo desta
politica. Para Boschetti, Teixeira e Salvador (2013, p.15), o cofinanciamento segue
sendo um dos elos mais frageis do SUAS. Com base no Censo SUAS de 2011, os
autores apontam que 47% dos municipios ndo recebem recursos dos Estados, isto
€, quase a metade dos municipios brasileiros depende exclusivamente dos repasses
federais e de seu préprio orcamento.

Dessa forma, a articulagdo entre os governos federais e estaduais na
implementacdo de uma dada politica publica pode influir decisivamente nos rumos
da sua municipalizacdo. Isso se da em virtude de que o Brasil é estruturalmente um
pais caracterizado pela existéncia de uma esmagadora maioria de municipios fracos,
com pequeno porte populacional, autonomia econdmica pouca expressiva e
significativa dependéncia de transferéncias fiscais.

Neste caso, a agdo conjunta dos governos contribui decisivamente para
compensar adversidades a possibilidade técnica de gestdo destas politicas,
obstaculos estes de ordem econdmica ou fiscal. E importante ressaltar que o inciso
IX do art. 18 da LOAS, preconiza que o CNAS devera aprovar os critérios de
partilha e transferéncias de recursos levando em consideracdo indicadores que
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abarquem as escalas territoriais e as diversidades regionais, tais como: informacdes
sociais, econdmicas, demograficas e cadastrais.

A proposta de cofinanciamento entre os entes federados comparece como
elemento basilar no novo padrédo de financiamento da politica de Assisténcia Social.
Esse padréo estabelece de forma clara, o compartilhamento de competéncias entre
as esferas do governo de modo a garantir uma gestdo compartilhada da politica de
Assisténcia Social em todo territério nacional.

Outro importante avanco no ambito do financiamento da politica de
Assisténcia Social foi a definicdo do montante dos repasses. O sentido da mudanca
foi “substituir praticas pautadas em séries historicas engessadas de prestagcéo de
servicos, com seus consequentes repasses operados segundo a logica de valores
per capita, por um desenho de financiamento mais compativel com as protecdes que
a politica de Assisténcia Social deve afiancar. Para isto, propunha-se substituir as
praticas anteriores por critérios de partilha mais relacionados as necessidades da
populacao, as diversidades regionais e territoriais, ao porte dos municipios e ao tipo
e ao nivel de complexidade dos servigos” (MESQUISTA, MARTINS E CRUZ, 2012,
p. 15).

N&o obstante a PNAS tenha dado as diretrizes gerais para reorganizacao da
politica de Assisténcia Social e de seu financiamento, a implementacdo do Suas
exigia uma nova norma operacional. Assim, em 2005, foi aprovada a NOB/Suas,
instrumento normativo que disciplina os termos da gestdo descentralizada do
sistema, instituindo os niveis de gestdo para os municipios (inicial, basica e plena) e
o Pacto de Aprimoramento de Gestdo para os estados e DF, como dito
anteriormente. A NOB/Suas regulamentou ainda os instrumentos de gestdo e as
ferramentas para o planejamento técnico e financeiro da politica nas trés esferas de
governo (MESQUITA, MARTINS; CRUZ, 2012, p.16).

A Norma Operacional Basica 2005 disciplina a operacionalizacdo da gestéo
da politica de assisténcia social, conforme a Constituicdo Federal de 1988, a
LOAS e legislacdo complementar aplicavel nos termos da Politica Nacional
de Assisténcia Social de 2004, sob a égide de construcdo do SUAS,
abordando, dentre outras coisas: a divisdo de competéncias e
responsabilidades entre as trés esferas de governo; os niveis de gestdo de
cada uma dessas esferas; as instancias que compdem o processo de
gestdo e controle desta politica e como elas se relacionam; a nova relacao
com as entidades e organiza¢des governamentais e ndo governamentais;
0s principais instrumentos de gestdo a serem utilizados; e a forma da gestéo
financeira, que considera os mecanismos de transferéncia, os critérios de
partilha e de transferéncia de recursos (BASICA, 2005, p. 12).
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O financiamento das acdes do SUAS a partir da NOB/SUAS 2005 se baseava
na adeséo dos entes federados ao sistema, por meio da habilitacdo dos municipios
a um dos niveis de gestdo do SUAS (inicial, basica ou plena), e no acordo de
aprimoramento da gestdo com os estados. Com o0 objetivo de aprimorar o
funcionamento do SUAS, foi criada a NOB/SUAS 2012, “que modificou a gestao
federativa do SUAS, estabelecendo uma nova proposta de gestdo descentralizada
com esséncia na substituicdo da adeséo, por meio do processo de habilitacdo, pelos
vinculos de pactuagdo de prioridades entre os entes” (PASSOS, SANTOS,
SCARPAR, 2019, p.90).

A NOB/SUAS 2012 consolidou mudangas outrora realizadas, tais como: a
criacdo dos incentivos financeiros a gestao (IGD-SUAS e IGD-PBF); o Censo SUAS;
a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB/RH); o Protocolo de
Gestéo Integrada dos Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda; a Tipificacdo
Nacional dos Servi¢os, entre outras.

A NOB/2012 reafirma o compromisso do SUAS em promover uma oferta
compativel com as necessidades do territério nacional®®. Os recursos sé&o
repassados conforme o0s servicos e a necessidade da populacdo, identificadas
através da realizacdo de diagnosticos que reconhecam as especificidades locais e
regionais, o que permite ao municipio organizar sua rede de protecdo social

conforme as demandas e necessidades locais3*.

33 Na Protecdo Social Basica, a NOB/2012 definiu que a partilha deveria ser feita com base: no
guantitativo de familias presentes no municipio ou DF (mediante os dados populacionais do
IBGE); no quantitativo de familias existentes no cadastro Unico; na extensao territorial; nas
peculiaridades locais ou regionais; na cobertura de vulnerabilidades conforme ciclo de vida e
demais indicadores que fossem pactuados na Comissédo Intergestores Tripartite (CIT)
(NOBJ/SUAS, 2012).

34 A NOB/2012 avancou na definicdo de critérios de partilha financeira para PSE, dado que com
essa norma a partilha de recursos na PSE passou a ser conforme as situacfes de risco pessoal e
social. A partir das violacdes de direitos, se elaborariam parametros e teto para o repasse de
recursos do cofinanciamento que atendessem a estruturacdo de uma rede suficiente para
operacionalizar os servicos demandados na realidade daquele territorio.
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Na partilha de recursos, a novidade dessa NOB foi a introducao de
critérios de partilha de cofinanciamento da gestdo, buscando estabelecer
critérios que operacionalizem as referéncias de equidade enunciadas na Loas®.

Assim, a partilha de recursos no SUAS segue critérios pactuados nas
Comissdes Intergestores Bipartite (CIBs) e nas Comissdes Intergestores Tripartites
(CITs), aprovados pelos conselhos de Assisténcia Social, a partir de propostas
previamente apresentadas pelo 6rgdo gestor da politica. A NOB 2005 estabelece
célculo de indicadores pactuados nas instancias deliberativas, CIT e CNAS, com
intuito de avaliar a qualidade da gestdo e premiar os gestores locais de acordo com
o desempenho de sua gestdo. Com o estabelecimento do Indice de Gestéo
Descentralizada (IGD), a partilha de cofinanciamento da gestéo passa, entdo, a ser
distinta da l6gica operada no cofinanciamento dos servicos.

O incentivo & gestdo descentralizada do SUAS se dara mediante o indice de
Gestdo Descentralizada Estadual do Sistema Unico de Assisténcia Social-
IGDSUAS-E, e o indice de Gestdo Descentralizada Municipal do Sistema Unico de
Assisténcia Social-IGDSUAS-M. A norma prevé incentivo a gestdo do Bolsa Familia,
por meio do indice de Gestio Descentralizada Estadual do Programa Bolsa Familia-
IGD PBF-E e do indice de Gestido Descentralizada Municipal do Programa Bolsa
Familia- IGD PBF-M.

O incentivo a gestédo descentralizada tem por intuito apoiar financeiramente os
processos de gestdo e prestacdo de servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais a nivel local e regional. Também procura incrementar o processo
de gestao do PBF e do cadastro Unico nas esferas municipais, estaduais e Distrito
Federal. O movimento por trds desses incentivos, conforme Mesquita, Martins e
Cruz (2012, p.20), parece ter sido o aprimoramento do arranjo federativo tanto na
gestdo do programa de transferéncia de renda como em outras dimensdes da
politica de Assisténcia Social.

Tavares (2013, p.60) afirma que a mudanga na forma de financiamento
almejava afiancar a oferta dos servicos socioassistenciais que resguardasse a

populacdo de um amplo leque de vulnerabilidades socioecondémicas. O alcance

35 No Artigo 18 da Loas, que trata das competéncias do CNAS, diz o inciso IX: “aprovar critérios de
transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e Distrito Federal, considerando, para tanto,
indicadores que informem sua regionalizacdo mais equitativa, tais como: populacdo, renda per
capita, mortalidade infantil e concentragao de renda”.
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desse objetivo demandava ndo apenas o compartilhamento de responsabilidades
entre os entes federados no financiamento da politica, mas também o
aprimoramento da gestao financeira. De fato, financiamento e gestdo sao dois
pilares basilares de sustentacdo de toda e qualquer politica, sendo imprescindivel o
avanco concomitante para o enfrentamento do cenario da precariedade e das
dificuldades enfrentadas pela Assisténcia Social na sua concretizacdo como politica
publica.

E sabido que a Politica de Assisténcia Social € um direito social definido na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, como
resultado de um amplo processo de lutas e conquistas dos varios segmentos da
sociedade. Esta Politica vem passando por retrocessos, haja vista que os cortes
or¢camentérios, em momentos de crise do Estado brasileiro, sempre recairam sobre
0S programas sociais e que, sistematicamente, apenaram 0S segmentos
empobrecidos.

No entanto, é necessario assegurar a Politica de Assisténcia Social como
garantia de protecdo da populagédo, sobretudo, em momentos de aprofundamento
das desigualdades, do aumento da violéncia, de privacdes e sofrimentos, que
atingem sobremaneira os segmentos que estdo em condicdes mais vulneraveis. Em
uma conjuntura tdo adversa aos direitos sociais se coloca na ordem do dia a defesa
da Assisténcia Social como responsabilidade publica estatal, que garanta
financiamento e participacao social.

E importante analisar a atual conjuntura econémica, politica e social do Brasil
para compreender os rebatimentos do golpe de 2016 para a Politica de Assisténcia
Social e a implementacdo do SUAS. Tal golpe, como jA mencionado no capitulo
anterior, culminou com a aprovacdo pelo Congresso Nacional do impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, que levou o Vice-presidente Michel Temer a assumir a
presidéncia da Republica.

Conforme Silva et al (2019, p.299), no contexto do golpe de 2016, assiste-se
a vitéria de um projeto conservador que passou a pér em xeque importantes
avancos experimentados pelo pais, sobretudo na esfera social, ao longo da primeira
década dos anos 2000, que resultaram na melhoria significativa de indicadores
relacionados ao mercado de trabalho, a pobreza e a desigualdade.

Esse contexto é tensionado por uma constante ameaca aos direitos sociais,

sobretudo com a “ascensdo do projeto neofacista e ultra neoliberal de Bolsonaro e
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Guedes (BEHRING, 2021, p. 237).” A Politica de Assisténcia Social vem sofrendo
ataques sistematicos, destacadamente na sua gestdo e financiamento, como sera

discutido no topico seguinte.

3.3 Gestao e financiamento da Politica de Assisténcia no contexto pos-golpe
de 2016

O financiamento da Politica de Assisténcia Social, conforme as normativas
legais vigentes, ocorre através de transferéncias autométicas e regulares, na
modalidade fundo a fundo, mediante gestdo compartilhada, que envolve a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, para a provisdo e o aprimoramento da
gestdo e execucao de servigcos, programas e projetos, assim como a concessao de
beneficios socioassistenciais.

Esse modelo pressupde uma cooperacao federativa entre os entes federados.
Abracio (2005. p.44) afirma que esse padrdo contribui para otimizar a utilizacdo de
recursos comuns, serve para resolver problemas de acéo coletiva que cobrem mais
de uma jurisdicdo e auxilia 0os governos menos capacitados ou mais pobres a
realizarem determinadas tarefas e implementarem politicas publicas compartilhadas,
evitando o jogo de empurra entre os entes.

Arretche (2012, p.43) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 buscou
alterar a centralizac&o das decisdes fiscais, burocraticas e legais do governo federal,
dotando o0s municipios de maior autonomia, transferindo recursos e 0s
responsabilizando pela implementacéo de politicas sociais.

Souza (2005, p.112) adverte que o carater cooperativo entre 0s entes
federados ndo € facil de ser alcancado, dadas as diferentes capacidades fiscais,
institucionais e técnicas dos governos subnacionais para a implementacdo das
politicas publicas. Assim, dentre as dimensdes fundamentais para a implementacéo
das politicas publicas que reflete a articulagdo desse processo de cooperacao entre
os entes federados estdo a gestao e o financiamento publico.

Nesse sentido, o governo federal criou alguns mecanismos de cooperacéo
federativa, através dos sistemas nacionais de politicas publicas, como € o caso do
Sistema Unico de Saude (SUS) e mais recentemente com o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), mediante normatizagéo, indugéo e financiamento. Esses

sistemas articulam e materializam os objetivos das politicas publicas nos territorios.
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No caso da Politica de Assisténcia Social, conforme discutido nos topicos
anteriores, a mudanca no modelo de gestdo e financiamento que ocorreu com 0
advento da LOAS em 1993 e, posteriormente, com o SUAS e demais normas
operacionais (NOB-SUAS 2004 e 2012), foi capaz de aperfeigoar a gestao financeira
da politica, ja& que instituiu a previsdo de fundos nos trés niveis da federacdo e
regulamentou a obrigatoriedade do cofinanciamento para todos os entes federativos
(COLIN, 2010, p. 17).

Papi e Joner (2021, p.12) ressaltam que, a partir da LOAS e do SUAS, os
gestores da politica de Assisténcia Social passaram a contar com a regularidade e a
previsibilidade de recursos para estruturar o conjunto de servi¢cos de protecao social
e, também, a execucdo dos programas nacionais e locais. Com isso, foi reforcada a
l6gica da gestdo descentralizada, com corresponsabilidades de todos os niveis,
implicando na adogcdo de novos critérios para a definicdo da distribuicdo dos
recursos da Unido (BRASIL, 2005; 2012).

A Constituicdo Federal de 1988 buscou ampliar a protecdo social ao
estabelecer a Seguridade Social e reconhecer as politicas que a compde como
responsabilidade estatal. Assim, avancou-se na elaboracédo de legislacéo e regras
especificas para guiar a implementacao das politicas nos trés niveis de governo, a
exemplo do SUS, assim como se fixaram regras para a sua gestdo e
financiamento®®,

No caso da Assisténcia Social, como ja discutido no primeiro capitulo, esta
passou por um longo processo de reconhecimento enquanto politica publica e de
normatizacdo. A LOAS estabeleceu o modelo de gestdo descentralizada e
participativa e o fundo de Assisténcia Social enquanto o responsavel pelo
financiamento dos seus servi¢cos, programas e beneficios. No entanto, Colin (2010,
p.19) afirma que nas normativas legais, diferentemente da politica de saude, ndo ha
obrigatoriedade constitucional dos niveis federativos em investirem parte de seus
impostos na implementacdo da referida politica publica, o que torna o financiamento

publico nessa area discricionario.

36 No caso da Salde, a Lei Complementar n° 141(2012) em seu Art. 6° afirma que: os estados e 0
Distrito Federal aplicardo, anualmente no minimo 12% da arrecadacdo dos impostos e recursos;
0s municipios e o Distrito Federal 15% de seus impostos; e a Unido, o valor empenhado no
exercicio financeiro anterior, acrescido do percentual relativo a variagdo do Produto Interno Bruto
(PIB) do ano antecedente ao da lei orcamentéria anual (PAPI e JONER,2021, p. 07).



107

Como ja discutido proficuamente no primeiro capitulo, no periodo do governo
FHC?" apesar da agenda social ter sido marcada pela politica restritiva de gastos,
foram aprovadas normas que colaboraram com a coordenagao e institucionalizagéo
da politica publica que viria a se concretizar nos anos posteriores dos governos

petistas. No que tange ao financiamento e gestéao

Houve a mudanca da légica convenial, em que o financiamento da
Assisténcia Social por parte de municipios e estados ocorria por meio de
Termos de Responsabilidade firmados com a Unido-, para a légica Fundo-a-
fundo que obrigou as prefeituras a instituirem contas especificas para
receberem o0s fundos nacionais e estaduais; Conselhos de Assisténcia
Social para fazer o controle social do gasto, e o plano de Assisténcia Social
com a previsdo dos recursos para 0s proximos quatro anos. Desde entéo,
foi possivel observar algumas transformacfes na area de Assisténcia
Social, com repercussfes tanto no volume de recursos aplicados quanto na
forma de financiamento (PAPI e JONER,2021, p. 09).

No entanto, somente a partir dos anos 2000, foi possivel constatar o
crescimento dos recursos para a politica, assim como a elevacgéo da participacédo da
Assisténcia Social no orcamento geral do governo federal e, também, dentro do
conjunto de politicas da Seguridade Social (BRASIL, 2019a).

Ja no governo Lula, o processo de normatizacdo e consolidagdo da Politica
de Assisténcia Social avancou com a aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) em 2004 e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 38em
2005, a partir do que a Politica de Assisténcia Social passou por uma grande
transformacgao. Para dar suporte a toda essa mudanca estrutural criaram-se regras
para o financiamento com a Norma Operacional Basica do SUAS, e, consolidou-se a
gestao compartilhada da politica, reforcando o cofinanciamento como um importante
mecanismo de gestado financeira da politica. Com a implantacdo da nova PNAS, sob
forte coordenagéo federal, 0 SUAS avancou no territorio nacional instituindo praticas

37 A Lei Organica de Assisténcia Social editada em 1993 - que regulamentou questdes como a
distribuicdo de competéncias federativas em AS, assim como, a criagdo de uma Funcao
orcamentdria especifica para a Assisténcia Social (pela Portaria n® 42 de 1999, do entdo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG) foram passos importante para a
institucionalizacao da Assisténcia Social em territorio nacional (PAPI e JONER,2021, p. 09).

38 Com efeito, 0 SUAS modificou a concepcdo da protecéo social ndo contributiva no pais, assim
como o sistema de gestdo nacional da Assisténcia Social, que passou a ser organizado em um
sistema organico, tal como o Sistema Unico de Saide (SUS). Neste novo modelo, os trés niveis
de governo possuem responsabilidades pela prestacdo de servigcos, precisam criar equipes e
equipamentos publicos para implementar a politica publica, considerando seu papel fundamental e
articulado no combate a pobreza.
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profissionais em municipios que antes ndo dispunham de equipamentos publicos®?,
tampouco de profissionais formados sob uma légica de garantia de direitos.

Até os primeiros anos do governo Dilma, a Politica de Assisténcia Social
estava no ciclo ascendente de institucionalizacdo e de consolidagdo do SUAS.
Nesse periodo, houve a expansdo do orcamento da Assisténcia Social com a
criacdo do Plano Brasil sem Miséria, € um maior incentivo ao aprimoramento da
gestdo local com a instituicdo do indice de Gestdo Descentralizada do Sistema
Unico de Assisténcia Social (IGD — SUAS).

Assim, se no governo Lula o montante investido na Assisténcia Social pelo
governo federal somava 27,1 bilhdes, no governo Dilma, houve um salto, elevando o
montante para 45,1 bilhdes. Considerando-se as despesas discricionarias, que
dizem respeito aquelas investidas apenas nos fundos de Assisténcia Social com
vistas a financiar os servicos do SUAS, de 2004 até 2011, tivemos uma elevacgéo
constante de gastos chegando a 3,8 bilhdes, gastos estes quase duplicados até
2014, chegando a 6,7 bilhdes (BRASIL, 2019).

Apbs esse periodo de ciclo ascendente, teve-se o golpe de 2016, que
culminou com o impeachment de Dilma Rousseff. Sob o governo de Michel Temer, a
politica de Assisténcia Social passou por grandes mudancas. Conforme Papi e Joner
(2021, p. 11) o governo Temer estava ancorado na ideia de adotar uma politica fiscal
rigida exigida pelo capital financeiro somada & opgédo de ndo implementar politicas
sociais direcionadas ao enfrentamento da questdo social, passando o SUAS a ser
afetado em sua gestédo e processo de financiamento. Entre 2016 e 2017 a reducéao
do orcamento da Assisténcia Social é perceptivel, em especial do financiamento
direcionado aos servicos do SUAS.

O Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS esta sendo asfixiado em
termos orcamentarios. Entre 2016 e 2020, os recursos diminuiram para menos da
metade do empenhado em 2014. Em 2021, a Lei orcamentaria anual — LOA previa

apenas 21% daquele montante. Isto significa menos unidades publicas e servigos,

39 Assim, até 2010, foram implantados no pais 7.475 novos CRAS, em 5.254 municipios (95% dos
municipios brasileiros) e 2.109 novos CREAS. Constavam que 75% dos municipios brasileiros
contavam com secretarias municipais exclusivas. A estruturacdo e a implantagdo dos servigos
como o Servigo de Protecéo e Atendimento Integral & Familia (PAIF) e o Servigco de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV) registraram sua oferta em 100% e 91% dos CRAS,
respectivamente (BRASIL, 2010).
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menos profissionais atuando nos municipios e menos pessoas e familias sendo
atendidas na protecéao e promocéao de seus direitos.

Conforme dados do Ministério da Cidadania (2019) acerca dos gastos
discricionarios com a Assisténcia Social, pode-se perceber que houve uma queda de
45% nos investimentos nos servicos do SUAS entre 2014 e 2017, caindo de um
patamar de 6,7 bilhdes para 3,8 em 2017, indicando um processo de
desfinanciamento desta politica.

Entende-se por desfinanciamento aretirada progressiva de recursos que
vinham se ampliando a partir de uma intensa institucionalizacdo da Assisténcia
Social, como ja tratado anteriormente, sob a justificativa de asfixia fiscal. Assim, tem-
se uma tendencia decrescente do processo de financiamento [...] “tanto fixacdo de
orcamento, quanto pelo enxugamento de repasses efetivos, foram tomados como
indicadores desse processo” (FONSEAS, 2021, p. 01).

As andlises comparadas dos orcamentos aprovados na Lei Or¢camentaria
Anual — LOA, na esfera federal, relativos a destinagdo de recursos
ordinarios, visando o cofinanciamento de servicos, programas, projetos e
beneficios, revelam uma queda progressiva, tanto na sua elaboracao
guanto nas transferéncias intergovernamentais, o que compromete a
provisdo de segurangas socioassistenciais continuadas, e contraria a
previsdo constitucional. Desde a vigéncia da Emenda Constitucional no
95/16, as cidades brasileiras vém sofrendo os impactos e os efeitos do
desfinanciamento da politica de assisténcia social, o0 que compromete a
capacidade do Estado em responder as necessidades sociais (FONSEAS,
2021, p. 01).

Como ja discutido anteriormente, em torno do fundo publico h4 uma constante
disputa de interesses, jA que, por um lado, tem-se as forcas capitalistas que
defendem a utilizagdo dos recursos para manutencdo do sistema capitalista, por
outro, os interesses da classe trabalhadora, que demandam politicas publicas. Esta
correlagcdo de forgcas mostra-se desfavoravel, do ponto de vista da classe
trabalhadora, pois os recursos arrecados socialmente, em grande parte ndo séo
destinados a implementacdo das politicas publicas, sobretudo, em contexto de
ajuste fiscal permanente que exige cada vez mais reducdo de gastos sociais.

A utilizacdo dos recursos do fundo publico para o pagamento da divida
publica impacta diretamente o orcamento da seguridade social, fazendo com que
ocorra um processo de desfinanciamento que incide na efetivacdo das politicas que
a compdem, principalmente no que concerne a materializacdo da politica de

Assisténcia Social.
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E importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988, no mesmo artigo
195, também imp8e que a Seguridade Social sera financiada mediante
recursos provenientes do orcamento na Unido, além das contribuicdes
sociais antes mencionadas. A Constituicdo estabelece, portanto, que o
governo deve participar com recursos do or¢amento fiscal para atender as
necessidades da Seguridade Social. O inverso, porém, ndo é verdadeiro.
Ou seja, o orcamento da Seguridade Social ndo financia o orcamento fiscal
(GENTIL, 2019, p. 29).

O ajuste fiscal acirrado a partir de 2016 levou a cortes drasticos no orgamento
da Assisténcia Social [...] entre 2016 e inicio de 2018, sob uma perspectiva global do
financiamento da politica de Assisténcia Social, verificou-se que a perda de recursos
na transicdo entre governo Temer e Bolsonaro chegou a 51,70%, tendo os
Programas como o bloco mais afetado (75,76%), seguidos pela Gestéao (42,98%) e
pelos Servicos (36,63%) (PAPI; JONER, 2021, p. 13).

Essa politica de ajuste permanente busca a realizacdo do superavit primario
destinado aos rentistas e a maior captura do fundo publico para o pagamento de
juros e encargos da divida publica. Soma-se a isso tudo o congelamento e a
reducdo de gastos. E importante destacar que o contingenciamento dos gastos
sociais destinados as politicas sociais € apresentado pelos discursos oficiais como
motivado pela escassez de recursos publicos, localizando o problema na crise fiscal
do Estado. Nesse sentido, os liberais apregoam que para a superacao da crise € [...]
“fundamental que haja reducdo de custos — nas empresas e, especialmente, no
Estado — e todos fagam o seu dever de casa, a ‘sua parte de sacrificio’. Sim, porque
a crise é de todos e a saida exige 0 engajamento e a colaboragao de todos também”
(BEHRING, 2021, p. 136).

Alinhada a essa perspectiva ideologica é que estd a EC 95, de 2016. Para
Teixeira e Boschetti (2019, p.71) este € um draconiano ajuste fiscal, que impede a
expansdo do orcamento, em particular, das despesas publicas discricionarias nas
politicas de saude, educacdo, ciéncia e tecnologia, infraestrutura, assim como
colocou fim as aplicacbes de recursos minimos em educacao e saude. A partir da
EC 95, se tem um conjunto de medidas nefastas tomadas em relacdo as politicas
sociais

[...] acabam com a concepcdo de seguridade social ampliada e reduzem
varios direitos sociais ao tornar mais penoso O acesso ao Seguro-
desemprego, abono salarial, ao seguro-defeso, a pensdo por morte, ao
auxilio-doenca, a aposentadoria por invalidez e ao auxilio-reclusdo. Fazem

parte ainda desse “ajuste fiscal permanente” a contrarreforma trabalhista, a
lei da terceirizagdo, a criagdo do programa criancga feliz, a regulamentagéo
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das Comunidades terapéuticas em detrimento de equipamentos publicos no
ambito da salde mental (TEIXEIRA; BOSCHETTI, 2019, p. 72).

Ressalta-se que ainda no governo Dilma Rousseff em 2015, se retomou a
politica de ajuste de curto prazo na economia brasileira. Conforme Salvador (2020,
p.19) com a chegada do presidente Temer ao poder, ocorreu um recrudescimento da
ofensiva do capital, voltando com carga a ortodoxia neoliberal com brutal corte de
direitos sociais, sobretudo, no campo do financiamento das politicas publicas, como

denota o Novo Regime Fiscal (NRF), aprovado pela Emenda Constitucional 95.

O NRF inviabiliza a vinculagdo dos recursos para as politicas sociais nos
moldes desenhado na CF de 1988, ao congelar as chamadas despesas
primarias do governo (exceto as despesas financeiras com o pagamento de
juros da divida) por vinte anos, limitando-se a correcdo pela inflagéo.
Conforme a regra proposta no NRF (EC 95), “os gastos publicos ndo vao
acompanhar o crescimento da renda e nem da populacdo, em um pais cujo
gasto per capta ainda é muito baixo” (DWECK; SILVEIRA; ROSSI, 2018, p.
48).

Behring (2020, p.29) ressalta que o discurso da EC 95 foi de realizar
sacrificios para entregar um pais saneado e que voltasse a crescer, culpabilizando
0S gatos sociais, em especial com direitos trabalhistas e previdenciarios pelos
elevados gastos do Estado.

Carvalho (2016, p.01) demonstra que a EC 95 nao tem relacdo com ameaca
de inflagcdo, e desvia o foco dos reais motivos dos altos gastos do Estado, a saber o
crescimento da divida e pagamento dos juros [...] “a deterioracéo fiscal verificada no
Brasil nos ultimos anos em nada tem a ver com um crescimento mais acelerado das
despesas primarias federais. Tais despesas, que seriam limitadas pela PEC a
crescer apenas com a inflacdo do ano anterior, expandiram-se menos entre 2011 e
2014 do que nos governos anteriores. Em 2015, cairam mais de 2% em termos
reais” (CARVALHO, 2016, p.01).

O pagamento de juros, por sua vez, € responsavel pela maior parte do
aumento recente da divida publica. Embora o argumento comumente
propagado seja de que tais despesas apenas refletem um equilibrio de
mercado, o fato é que as sucessivas elevacdes da taxa basica em 2015
pelo Banco Central encareceram —no minimo— a alta parcela dos juros
paga sobre os titulos indexados a prépria taxa Selic (CARVALHO, 2016, p.
01).

Assim, a EC 95 “ndo sé ndo é a panaceia anunciada no que tange a
estabilizagdo da divida publica” (CARAVLHO, 2016, p. 01), como essa estratégia

secundariza a discusséo nos trés itens que mais explicam o quadro de deterioragéo
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fiscal atual: a falta de crescimento econémico, a queda de arrecadacéo tributaria e o
pagamento de juros. A autora citada afirma que a EC 95 ndo € um plano de ajuste e,
muito menos, uma agenda de crescimento. Trata-se de um projeto de longo prazo
de desmonte do Estado democrético de direito.

Estudo realizado por Salvador (2020) apresenta dados da execucao
orcamentaria, a partir de 2016, que revelam os efeitos esmagadores da EC 95 sobre
as politicas sociais [...] em levantamento realizado no Sistema SIGA Brasil, constata-
se que o total do orcamento pago (fiscal mais seguridade social, excetuando a
rolagem dos titulos da divida publica) apresentou um pequeno crescimento real de
2,6% acima da inflacdo no periodo de 2016 a 2019. Todavia, diversas funcdes
orcamentarias diretamente relacionadas ao Estado Social, que buscam garantir
direitos no ambito das politicas publicas, apresentaram um encolhimento em termos
reais no periodo em tela (SALVADOR, 2020, p.20).

Uma das quedas mais expressivas ocorreu na funcdo Direitos da Cidadania,
que, em 2016, teve um or¢camento pago de R$ 2,17 bilhdes e decresceu para menos
de R$ 1 bilhdo em 2019, isto é, uma queda real de 57,44%, em valores
deflacionados pelo IPCA (SALVADOR, 2020, p.21). Conforme o autor, estdo
vinculados nessa funcdo orcamentéria programas de garantia e defesa de direitos
humanos, de igualdade racial e de género, o que deixa claro um verdadeiro
abandono governamental dessas politicas publicas a partir de 2016.

A EC 95 sepulta a vinculagdo dos recursos obrigatérios, no ambito da Uniéo,
para educacao e saude a partir de 2018. Por exemplo, € o fim da vinculacédo de 18%
dos impostos para educacdo. O orcamento federal da educacédo, em 2019, ficou,
pela primeira vez desde 2016, abaixo de R$ 100 bilhdes pagos. No periodo de 2016
a 2019, apresenta uma perda real de 12,57%, saindo de R$ 112,71 bilhdes para R$
98,54 bilh6es no ano de 2019, como consequéncia direta dos cortes nos recursos
orcamentarios das instituicbes federais de educacdo e o0 represamento dos
concursos publicos na carreira de magistério de nivel superior (SALVADOR, 2020,
p.22).

No tocante aos gastos com saude, tdo necessarios na crise atual, agravada
pelo coronavirus, estes mostram como 0 pais estava despreparado para a
pandemia, visto que 0s recursos para a politica de saude previstos no orcamento da
Seguridade Social estdo praticamente congelados desde que entrou em vigor a EC
95. Conforme Salvador (2020, p. 22) no periodo de 2016 a 2019, a funcéo
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orcamentaria saude apresenta uma insignificante evolucdo de 0,39%, saindo de R$
118,63 bilhdes, em 2016, para R$ 119,10 bilhdes, em valores pagos em 2019, ja
deflacionados pelo IPCA.

Conforme Fagnani (2018, p. 59), a austeridade fiscal marcada pela asfixia
financeira da EC 95/2016 leva a destruicdo do marco civilizatério brasileiro, que
encontra na seguridade social o “mais importante mecanismo de protegcado social do
Pais e poderoso instrumento do desenvolvimento”.

Behring (2021, p.193) aponta que os estragos da EC 95 foram monumentais
durante o governo Temer: nota técnica n° 27, do Ipea (2016), apontava tendéncia de
perda de recursos da Assisténcia Social de 199 bilhdes em dez anos e de 868,5
bilhGes em vinte anos para a politica onde se situam os programas de transferéncia
de monetaria (BPC e PBF). O BPC se tornara insustentavel a partir de 2026, com o
teto de gastos, ao mesmo tempo que um numero cada vez maior de idosos/pobres
sem aposentadoria passara a fazer parte do perfil deste direito constitucional. Ja na
passagem de 2016 para 2017, apds anos de crescimento significativo (ainda que
insuficiente), o orcamento da Assisténcia Social caiu 2,8%; o da saude, 7%; o da
previdéncia 0,2%.

Esses dados revelam um cendrio alarmante para a politica de Assisténcia
Social nos anos vindouros. E, deixa claro que a EC 95 conseguiu viabilizar o
congelamento das despesas primarias e priorizar o pagamento das despesas
financeiras com juros, encargos e amortizacdo da divida publica com primazia no
orcamento publico. Por outro lado, Salvador (2020) ressalta que o orcamento fiscal e
da seguridade social apresentou um crescimento real de somente 2,6% acima do
IPCA. No periodo de 2016 a 2019, as despesas com juros e encargos da divida
publica cresceram 8,5 vezes mais. Com isso, em 2016, o pagamento de juros e
encargos da divida, que foi de R$ 242,61, aumentou para R$ 287,57 bilhdes, em
2019, um crescimento real de 22,57%. O pagamento efetivo das despesas com juros
e amortizacdo da divida publica consomem ¥4 do orgamento publico.

E perceptivel, portanto, a intensificacdo do processo de desfinanciamento e,
por consequéncia, de desestruturacdo do SUAS nos anos seguintes (2019 e 2020),
podendo-se citar ao menos trés medidas de Bolsonaro durante sua gestdo que
causaram um impacto direto no orcamento e no financiamento da politica de
Assisténcia Social: o contingenciamento de recursos, tanto os destinados ao custeio

de servicos e programas, como também a gestdo; a edicdo de normativas que
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limitaram a continuidade da oferta e estruturacdo dos servicos do SUAS (a Portaria
2.362/2019, que reduziu de forma substancial o valor do repasse mensal para os
servicos para que fossem equalizados ao orcamento disponivel, priorizando o
repasse de recursos limitados ao exercicio financeiro vigente); e, por fim, a auséncia
de discussdo democréatica nos espacos institucionais da politica socioassistencial
(CNAS, CIT, CONGEMEAS e FONSEAS) para definicdo de questdes fundamentais
no contexto da pandemia da Covid-19 e da definicdo do orcamento para a area
(PINHEIRO et al., 2020, p. 14).

Fattorelli, Muller e Avila (2021, p. 11) destacam que, no orcamento federal
executado pago em 2020, a maior parte do orcamento da Seguridade Social foi
direcionada para a Previdéncia, que realocou 20,34%; a Saude comportou 4,26% do
orcamento e a Assisténcia Social apenas 3,31%. Assim, ao passo que a Assisténcia
Social recebe o menor valor do orcamento da Seguridade Social em relacdo as
demais politicas, fica claro que esta sofre com mais intensidade esse processo de
ajuste. Pode-se afirmar, portanto, que ha um progressivo “desfinanciamento da
politica de Assisténcia Social” (SALVADOR; TEIXEIRA, 2012, p.18).

E importante frisar que o processo de desfinanciamento da politica de
Assisténcia Social no contexto pds-golpe 2016 compromete sobremaneira a gestédo
desta politica. Apesar dos avanc¢os normativos legais que institucionalizaram o fundo
e o conselho de Assisténcia Social, o cofinanciamento entre os entes federados, a
transferéncia automatica de recursos fundo a fundo, a instituicdo dos pisos de
acordo com os niveis de protecdo (PSB e PSE — média e alta complexidade), a
materializacdo da gestao desta politica se faz em meio a escassez de recursos, com
uma preocupacdo com a eficiéncia, contribuindo com um orgcamento meramente
instrumental, despolitizado e sem a intermediacdo da participacao politica de seus
usuarios e trabalhadores na sua elaboracéo, monitoramento e controle.

Os desafios para a implementacédo de uma gestdao do SUAS em consonancia
com o que preconiza a PNAS/SUAS, sédo de grande magnitude e agravos pela
tendéncia atual de reducédo de investimentos em todos os niveis. Tal situacdo revela
a necessidade de fortalecimento da resisténcia para a manutengdo das conquistas
até aqui alcancadas (SILVA et al, 2019, p. 67).

Conforme Silva et al (2019, p.68) a partir de 2017, ha um acirramento da
situacdo de pobreza e aumento das violagdes de direitos, 0 que amplia a busca por
servicos socioassistenciais. Contraditoriamente, tem-se uma reducdo dos
atendimentos e um constante desfinanciamento da politica de Assisténcia Social
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orquestrado pelas medidas de ajuste fiscal e de austeridade, implantadas nos
ultimos anos.

Segundo dados do Censo Suas, em 2017, foram realizados mais de 25
milhdes de atendimentos em todo o Brasil, 21 milhdes apenas nos CRAS,
possivelmente pelo aumento de demanda por beneficios eventuais.
Entretanto, s0 para exemplificar, em 2014 ingressaram 285.594 pessoas
vitimadas no Servico de Protecdo e Atendimento Especializado Integral a
Familia (PAEFI) e, em 2017, esse nimero caiu para 166.960, embora os
estudos revelem aumento da violéncia, o que indica uma reducéo de oferta
de servicos possivelmente em consequéncia do desfinanciamento da
Politica (SILVA et al, 2019, p. 68).

As autoras destacam ainda que a Emenda Constitucional n°95/16 pode
inviabilizar o funcionamento do SUAS, tendo em vista que suas previsdes legais
devem ser cumpridas, o que implica no acirramento do desfinanciamneto e na
precarizacao da implementacdo da Politica de Assisténcia Social em todo o territério

nacional.

3.4 Gestéo e financiamento na atualidade do novo Governo Lula (2023)

A Politica de Assisténcia Social é uma politica em processo de consolidacao,
este € marcado por rupturas e continuidades. Como ja discutido no capitulo anterior,
a partir do golpe de 2016, esta politica passou por um processo de desmonte que
comprometeu sobremaneira sua gestao e financiamento.

Entretanto, com a eleicdo do presidente Lula em outubro de 2022, tem-se o
indicativo de uma reconstru¢cdo democratica do pais e das politicas sociais, e em
especial, da Politica de Assisténcia Social, que foi uma marca do primeiro e do
segundo governos de Lula (2003-2006 e 2007-2010).

O terceiro governo de Lula comegca sob o signo da reconstrucdo. Se a
continuidade com diversificacdo deu o tom para os governos de Dilma Rousseff
(2011-2014; 2015-2016), o impeachment marca o inicio de um periodo ja
caracterizado como de desmonte de politicas, particularmente as sociais. Michel
Temer (2016-2018) levou seu projeto de austeridade fiscal a ponto de
constitucionalizar a proibicdo de aumentos reais na despesa publica, criando o Teto
de Gastos (Emenda Constitucional n°® 95/2016). Além de promover subfinanciamento
na salde e na educacdo, a gestdo Temer apostou na retérica de que politicas
sociais estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, como o Beneficio de
Prestacédo Continuada (BPC), ndo cabiam no Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro.

Desmontar o BPC era um dos pontos de uma reforma da Previdéncia que, apos
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denuncias de corrupcdo, Temer ndo chegou a completar (VAZQUEZ; SCHLEGEL,
2023, p.02).

No Governo Jair Bolsonaro (2018-2022), o desmonte da rede de protecéo
social foi feito as claras [...] “corte nos recursos e fila para entrada no Programa
Bolsa Familia, retracio de R$ 20 bilhdes no orcamento do Sistema Unico de Saude
(SUS) apenas em 2019, fim da politica de aumentos reais para o salario minimo,
achatamento do financiamento do programa Minha Casa, Minha Vida e extingcdo do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar sdo exemplos dessa dire¢do. A reforma
da Previdéncia foi completada. Com o inicio da pandemia, em 2020, o governo viu-
se obrigado a ampliar a transferéncia de renda - o Auxilio Emergencial chegou a
67,9 milhdes de pessoas - e o Congresso tornou possivel furar o limite de gastos,
criando um orcamento paralelo para o combate a COVID-19” (VAZQUEZ e
SCHLEGEL, 2023, p.03).

O processo de desconstrucdo das politicas sociais, por motivos que
perpassam interesses eleitorais e cortes de gastos, a Politica de Assisténcia social e
os programas de transferéncia de renda sobreviveram ao desmantelamento que
atingiu outras areas, ndo sem reconfiguracdes relevantes, como destacam Vazquez
e Schlegel (2023, p.03) que ao utilizar denominagcdo como “auxilio”, expressao
carregada de carater assistencialista, o Governo Federal deixa de lado o arcabouco
normativo-legal desta Politica.

Assim, nos governos anteriores de Lula, a politica social foi aliada da politica
econbmica, e vice-versa. No momento em que o Congresso analisa o chamado
Arcabouco Fiscal, com novas regras para controle do gasto publico, volta ao centro
da disputa a relacdo entre o social e o econémico. Conforme os autores
supracitados, a terceira gestdo Lula dobra a aposta nas politicas e programas
sociais, mas sinaliza concessfes importantes para 0s que acreditam em uma
rivalidade essencial entre politica social e politica macroecondémica.

O novo governo Lula reforcou a Politica de Assisténcia Social e o Bolsa
Familia e recuperou outras marcas dos governos do Partido dos Trabalhadores (PT)
no campo das politicas sociais: Minha Casa, Minha Vida (Medida Proviséria - MPV
n° 1.162/2023), com o retorno da faixa 1 do programa, destinado as familias com
renda de até 2 salarios minimos, que admite subsidios de até 95% do imovel;
Programa Mais Médicos (MPV n° 1.165/2023), com abertura de 15 mil novas vagas;
o0 aumento real do salario minimo (MPV n° 1.172/2023), de 3%, apés 4 anos de
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congelamento. Essas ac¢les representam avangos no processo de reconstrucao
democratica do pais e muda o rumo da politica social brasileira, ap0s uma agenda
de cortes de gastos, desconstrucao institucional e descoordenacéo federativa nesta

area durante os governos Temer e Bolsonaro. Assim,

Esta retomada dos principais programas sociais dos governos anteriores do
PT foi viabilizada pela Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) da
Transicdo (EC n° 126/2022), que abriu espago orcamentario de R$ 145
bilhdes no orcamento de 2023, valor bastante proximo a previsdo de déficit
primario deste ano (R$ 136 bilhdes), correspondente a cerca de 1% do PIB.
Ou seja, a credibiidade de um presidente recém-eleito, somada a
capacidade de firmar um amplo acordo politico, antes mesmo da sua posse,
permitiram ao novo Governo Lula uma “licenca para gastar’ de carater
extraordinario, valida somente para 2023 (VAZQUEZ e SCHLEGEL, 2023,
p.03).

A Emenda Constitucional 126/2022, conhecida durante sua tramitagcdo como
“‘PEC da Transi¢ao”, definiu, dentre outras coisas, que a regra do teto de gastos
federal criado pela EC 95/2016 sera substituida por um novo arcabouco de regras
fiscais, por meio de envio de Projeto de Lei Complementar (PLC) ao Congresso
Nacional.

A “PEC da Transigao” também extinguiu o Teto de Gastos do Governo Temer,
gue impunha, na pratica, o congelamento das despesas primarias federais, por vinte
anos. O fim do Teto de Gastos foi outra promessa de campanha de Lula nas
eleicdes de 2022. Em contrapartida, caberia ao novo governo propor uma nova regra
fiscal até agosto de 2023, a ser aprovada pelo Congresso Nacional. Assim, pode-se
afirmar que este foi o primeiro grande desafio politico do novo governo, com
implicacdes importantes para a estratégia de desenvolvimento social deste terceiro
mandato.

O Congresso aprovou a Lei Complementar n°200°, de 30 de agosto de
2023, que define mecanismos de ajuste e alguma flexibilidade para sustentar a
economia em caso de imprevistos. O Novo Regime Fiscal, que substituiu o teto de
gastos, limita o crescimento da despesa a 70% da variagcdo da receita dos 12

meses anteriores. Assim,

40 |Institui regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade macroecondémica do Pais e criar as
condi¢bes adequadas ao crescimento socioecondmico, com fundamento no art. 6° da Emenda
Constitucional n® 126, de 21 de dezembro de 2022, e no inciso VIII do caput e no paragrafo Unico
do art. 163 da Constituicdo Federal; e altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal).
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As novas regras sdo definidas por um duplo-teto para o crescimento das
despesas federais acima da inflacdo: (1) até 70% do aumento real das
receitas primarias, ou seja, a parcela de 30% seria destinada ao ajuste
fiscal; (2) até 2,5% de aumento real das despesas, como limite maximo,
tendo como referéncia a estimativa de crescimento potencial do PIB no
médio prazo, segundo o préprio Ministério da Fazenda. Além disso,
estabeleceram-se, ainda, metas de resultado primario para os proximos
anos: de zerar o déficit primario em 2024 e gerar superavits primarios de
0,5% e 1% do PIB nos dois anos seguintes. O aumento real do gasto esta
também subordinado ao alcance destas metas, dentro de uma banda de
tolerancia de 0,25 pontos percentuais, para mais ou para menos (VAZQUEZ
e SCHLEGEL, 2023, p.05).

O Novo Regime Fiscal, apesar de ser mais flexivel que o antigo Teto de
Gastos, possui um carater de controle permanente de atuacdo do Governo Federal
[...] “mesmo que sejam gerados elevados superavits primarios, como ocorreu nos
dois primeiros Governos Lula, o gasto presente e futuro serd limitado (a0 aumento
real de 2,5% e a 70% do crescimento da arrecadacdo). Estes limites ndo serao
ultrapassados nem mesmo em um cenario econdmico bastante positivo, a fim de
ndo comprometer o equilibrio fiscal diante de uma eventual conjuntura futura mais
adversa (VAZQUEZ e SCHLEGEL, 2023, p.06).

A aprovacdo do Novo Regime Fiscal, apesar dos limites, representa uma
possibilidade de expansdo dos gastos sociais. Para a Politica de Assisténcia Social,
significa uma reconstrugcdo democratica do SUAS, com uma base sdlida de
financiamento, voltando a ofertar de forma ampla todos os servigos, programas e
beneficios socioassistenciais.

No capitulo seguinte ser4 apresentada a analise e problematizacdo dos
resultados do estudo empirico, onde buscamos desvelar os meandros da gestdo e
do financiamento da Politica de Assisténcia Social na realidade maranhense pos-
golpe de 2016.

4 DESVELANDO O PROCESSO DE GESTAO E FINANCIAMENTO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO MARANHAO: 2016-2023
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Toda politica publica é uma forma de intervencdo na sociedade. Assim,
Silva (2001, p. 41) afirma que o processo das politicas publicas combina um
conjunto de movimentos, n&o lineares, articulados e interdependentes,
representados pela: constituicdo do problema ou da agenda governamental,
formulacdo de alternativas de politica, adocdo da politica, implementacdo ou
execucao de programas sociais e avaliacéo da politica.

O processo de implementacédo da politica € um movimento tensionado por
diversas disputas em torno da politica, que influenciam no formato que esta vai
assumir no final da sua implementagao. Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), a
implementacéo da politica ndo deve ser compreendida como uma etapa onde o que
foi retratado na formulacéo constitui-se em modelo Unico a ser seguido.

Nesse sentido, Silva (2001, p.84) aponta trés dimensdes consideradas
pelos modelos de andlise de processos de implementacdo de politicas publicas: a)
relacdes entre o desenho ou formulacéo da politica e os formatos que os programas
adquirem ao final do processo de implementacao; b) dimensao temporal do processo
e seus efeitos; c¢) condicbes que facilitam ou entravam o processo de implementacao
do programa.

Como toda avaliacdo de processo, 0s resultados apontam para a
producdo de conhecimento e de sugestbes para ajustar, reformatar e auxiliar na
tomada de decisdes em relacdo a politica ou programa em analise. No caso da
Politica de Assisténcia Social, nos municipios de Anajatuba, Santa Rita e S&o Luis,
como particularidade desta Politica, foram avaliados sua gestdo e seu
financiamento. Ademais, no ambito da gestéo, por se tratar de uma categoria ampla
e complexa, elegeram-se as dimensdes controle e participacdo social, haja vista que
nesta tese, a gestéo é apreendida na sua dimensdo democrética e participativa.

Assim, neste capitulo, apresentam-se os resultados da avaliagcdo acerca
da implementacdo da Politica de Assisténcia Social, com foco na gestdo e no
financiamento no contexto pos-golpe de 2016, nos municipios de Anajatuba, Santa
Rita e S&o Luis.

Precedendo a analise destas dimensbes, €é apresentada uma
caracterizacdo socioeconémica do Estado do Maranhdo e dos municipios espacos
empiricos da pesquisa, bem como uma caracterizacdo da Politica de Assisténcia

social nesses territorios.
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4.1 Caracterizacdo socioecondmica do Maranhéao

Ao se tratar da gestéo e do financiamento da Politica de Assisténcia Social no
Estado do Maranh8o se faz necessaria uma analise da sua realidade
socioecondmica. Do ponto de vista do Produto Interno Bruto - PIB, o Maranh&o era o
Estado pior situado em 2022, com um PIB per capita de R$ 15.027,69. (IBGE, 2022)

Conforme a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — Continua (PNAD-
C/ IBGE), relativa ao ultimo trimestre de 2022, a partir da analise do indicador renda
domiciliar per capita, o Maranhdo aparecia na ultima posicdo do ranking dos
Estados, registrando o montante de R$ 814,00, o menor em todo o Brasil, onde a
renda domiciliar per capita equivalia a R$ 1.353,00 naquele mesmo ano.

Conforme Holanda (2019, p.05) alguns fatores de ordem estrutural explicam o
enorme diferencial inter-regional no indicador. Grandes diferenciais de educacéo,
uma estrutura produtiva menos diversificada, com predominio de atividades primario-
exportadoras e grande peso da populacdo rural, concentrada em atividades
tradicionais de agricultura familiar e extrativistas sdo aspectos que decorrem de uma
formacdo histérico-social excludente, que explica a menor capacidade de geracéo
de renda monetaria na Regido Nordeste.

Pesquisa realizada pelo Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmicos e
Cartograficos (Imesc), sobre o Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios
maranhenses no segundo trimestre de 2022, revela que somente cinco municipios
possuiam uma participacao expressiva na composicao do PIB em relacdo ao total do
Estado em 2022. Eram eles: Sdo Luis, Imperatriz, Balsas, Acailandia, Santo Ant6nio
dos Lopes, os quais respondiam por 46,9% do PIB total do Estado do Maranhdo,
indicando sua alta concentragao espacial.

Do ponto de vista educacional, utilizando dados da PNAD Continua, €&
possivel notar, que em 2022 a proporcao de criancas de 5 a 6 anos na escola era
de 96,4%. No mesmo ano, a proporcéo de criancas de 11 a 13 anos frequentando
os anos finais do ensino fundamental era de 99,4%, a proporgao de jovens de 15
a 17 anos com ensino fundamental completo era de 89,7%; e, por fim, a de jovens
de 18 a 20 anos com ensino médio completo era de 23,3%.

Utilizando as informacdes da PNAD Continua, em 2022, considerando-se a
populacdo de 15 anos ou mais de idade, no Maranhéo, 12,1% eram analfabetos,

55,90% tinham o ensino fundamental completo, 41,66% possuiam o0 ensino médio
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completo. Destaca-se que houve um aumento do nimero de pessoas com 0 ensino
superior completo, que subiu de 9,0% em 2019 para 11,2% em 2022.

Quanto a expectativa de anos de estudo, que é um indicador que sintetiza a
frequéncia escolar da populagcdo em idade escolar, ou mais precisamente, indica a
média de anos de estudo que uma crianca que inicia a vida escolar no ano de
referéncia devera completar ao atingir a idade de 25 anos, a média de anos de
estudo em 2022, era de 8,4 anos. Essa média vem crescendo ao longo dos ultimos
anos. Em 2016 era de 7,8 anos, em 2017, 8,0 anos, em 2018, 8,2 anos e em 2019,
8,4 anos.

Os dados demostram que a populacdo maranhense possui uma baixa
escolarizacdo, apesar dos avancos recentes, a exemplo do aumento do percentual
de jovens com ensino médio completo que, em 2010 era 29,60% e em 2022 passou
para 42,8% (IBGE, 2022).

De fato, a baixa escolaridade, sobretudo entre os mais pobres, agrava
problemas as restricbes econdmicas, haja vista que a educacdo € um dos
condicionantes do nivel de remuneracgéo e das chances de obtencdo de emprego.

Assim, a partir de pesquisa realizada pela Fundacdo Getulio Vargas — FGV (2022),
do total de 7,3 milhdes de postos de trabalho perdidos em 2022, 76% eram
ocupados por brasileiros com até 10 anos de estudo. O nimero de ocupados com
até 3 anos de estudo caiu 20,6% na meédia do ano, na comparagdo com 2020. No
grupo com escolaridade entre 4 e 7 anos, a reduc¢ao foi de 15,8% e, no grupo entre 8
e 10 anos de estudo a queda foi de 15,9%. Por outro lado, houve um aumento de
4,8% no emprego de pessoas com 15 anos ou mais de estudo (ensino superior
incompleto).

Quanto a ocupacdo dos jovens entre 15 e 29 anos, no Maranhdo, dados do
IBGE (2022) demostram que 37,7% n&o estudavam nem estavam ocupados. O
estudo do IBGE indica, ainda, que ha uma desigualdade regional marcante na
analise dos jovens que nao estudam nem estdo ocupados. De maneira geral, 0s
Estados do Norte e Nordeste tinham fatia maior de jovens nesta situacdo que na
média nacional, enquanto Sudeste, Sul e Centro-Oeste tinham percentuais abaixo
da média. O maranhéo foi o Estado com o pior indice.

Quanto ao trabalho informal, o Maranhdo obteve a segunda maior taxa de

trabalhadores informais do pais, com 57,4% dos trabalhadores na informalidade. A
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média maranhense ficou acima da nacional, correspondente a 38,8% da populacéo
ocupada (IBGE/PNAD Continua, 2022).

O levantamento aponta que o Maranh&o também tem a segunda maior taxa anual
de trabalhadores subutilizados*', com 44,5%, superando a média nacional que chegou a
27,2%. O estado ficou somente atras do Piaui, que possuia uma média de 45,4% dos
trabalhadores nessa condicéo.

Considerando- se o indice de Desenvolvimento Humanos Municipal — IDHM
(IPEA, 2021) o Estado do Maranh&o possui um IDHM de 0,676, considerado médio.
Ainda, o Maranhdo apresenta uma situagdo drastica acerca da pobreza, com
57,90% dos domicilios vivendo nesta condicao.

Dados do PNUD (2022) revelam que a proporcdo de pessoas
extremamente pobres, ou seja, com renda per capita inferior a R$70,00, passou
de 11,09%, em 2020, para 16,91%, em 2021. J& a proporcdo de pessoas pobres
era de 22,77%, em 2020 e 32,53%, em 2021. Por fim, a proporcdo de pessoas
vulneraveis a pobreza, era 47,650%, em 2020 e 56,660%, em 2021.

E importante destacar que ao se analisar a pobreza a partir do viés do
género, observa-se que as mulheres estdo mais vulneraveis a pobreza, haja vista
gque em 2021,16,77% viviam em extrema pobreza, 32,54% em condicdo de
pobreza, e 56,86% eram vulneraveis a pobreza*? na populacdo feminina do
Estado do Maranhéo.

De fato, sabe-se que homens e mulheres vivenciam a pobreza diferentemente
e por razdes distintas, sendo as mulheres mais vulneraveis a tal condi¢cdo. A pobreza
ndo é, portanto, um fenbmeno indiferente as desigualdades de género
(NOVELLINO, 2004). As mulheres tendem a estar concentradas em setores,
profissdes e cargos onde os salarios sdo menores, as oportunidades de progressao

41 Os trabalhadores subutilizados é o percentual de pessoas desocupadas, subocupadas por insuficiéncia de
horas trabalhadas e na forca de trabalho potencial em relacéo a forca de trabalho ampliada.

42 Da a incidéncia acentuada da pobreza entre a populagéo feminina, surgiu o conceito feminizacéo
da pobreza que foi introduzido por Pearce (1978) para descrever o fato de mulheres estarem
sobrerepresentadas na populagdo pobre em todos os paises, inclusive nos comumente
designados desenvolvidos. A autora sublinhou o aumento dos domicilios monoparentais femininos
como principal vetor de intensificacdo desse processo, e propds uma analise assente em trés
fontes de renda: i) salarios; ii) transferéncia privada (oriunda dos progenitores dos/as filhos/as para
sustento parcial, com nivel de concretizacdo em geral baixo); e iii) transferéncia publica (verba
orientada pelos Estados, frequentemente associada a programas sociais) (Pearce, 1978).
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mais limitadas e os contratos mais precarios (BELO, 2010; CASACA, 2006; HIRATA;
KERGOAT, 2007).

Considerando a desagregacédo da populacdo do Maranhdo por cor, em
2022, 18,18% dos negros eram extremamente pobres, 34,45% eram pobres e
59,08% eram vulneraveis a pobreza. Na populacdo branca, essas proporgdes
eram de 10,64%, 23,05% e 45,13%, respectivamente.

Atualmente, o Maranhdo é o 4° estado do Nordeste com maior nimero de
familias cadastradas e com a maior quantidade relativa de pessoas extremamente
pobres, 42,1%, segundo os dados coletados no Cadastro Unico.

Quando se analisa o numero de cadastros em relacdo a populacao, percebe-
se que houve queda no periodo: em 2012, 67,5% dos maranhenses estavam no
CadUnico; enquanto, em 2019, esse nimero caiu para 61,4%; e em 2020 passou
para 59,0%. Apesar da reducédo dessa relagéo, o estado demanda fortemente por
beneficios de politicas sociais. O Maranhdo possui 3,2 milhdes de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia, o que corresponde a 44,5% da populacdo do Estado em
2020 (CARVALHO et al, 2021, p. 07).

Outro dado relevante apresentado por Carvalho et al (2021) é acerca do
Auxilio Emergencial no Estado do Maranhdo. Os dados divulgados pelo Portal da
Transparéncia, do governo federal, mostram que 60,5 milhdes de brasileiros tiveram
0 cadastro aprovado para recebé-lo. As Regides Sudeste e Nordeste, por serem as
regidbes mais populosas do Brasil, compreenderam o0 maior numero de

contemplados.

Quando se analisa o auxilio emergencial por enquadramento, a percep¢ao
da vulnerabilidade fica mais visivel. Se no Brasil, os maiores beneficiarios
s&o aqueles que ndo estavam inscritas no CadUnico (57,4%); no Norte e
Nordeste, a maioria dos beneficiarios sdo do Bolsa Familia, com 41,9% e
50,1%, respectivamente, demostrando a pandemia agravou ainda mais a
situacdo de vulnerabilidade nessas regides; no Sudeste, Sul e Centro-
Oeste, mais da metade dos beneficidrios do auxilio ndo estavam
cadastrados no CadUnico, o que indica que foram trabalhadores que
perderam significativamente rendimento durante o periodo (CARVALHO et
al, 2021, p. 08).

Conforme o Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021) no
Maranh&o, o numero de pessoas aprovadas para o Auxilio Emergencial no ano de
2020 chegou a 2,4 milhdes, das quais 1,3 milhdo eram beneficiarias do Bolsa
Familia (54,3%). Apenas 13,3% dos beneficiarios ndo estavam inscritos no
CadUnico (Extra CadUn). O Maranhdo foi um dos Estado que tiveram o maior
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percentual da populacdo beneficiada com o Auxilio Emergencial (33,9% da
populacao) (Portal da Transparéncia, 2021). Tais dados evidenciam a necessidade
de o estado ser atendido por politicas sociais, com vistas a minorar as
desigualdades e minimizar o impacto da pandemia da COVID-19 na populagao.

Silva (2010, p.14) afirma que os municipios maranhenses na sua totalidade
sao pobres e sua principal fonte de receita € constituida pelo Fundo de Participacao
Municipal — FPM. O FPM associado a transferéncias de renda oriundas das
aposentadorias rurais, Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC e de Programas
como o PBF compde um montante que representa quase toda a renda que circula
em muitos municipios.

No entanto, Holanda (2019, p. 07) afirma que, a partir de 2016, contexto pos-
golpe, houve uma expressiva reducdo nas transferéncias sociais para os Estados
nordestinos, levando, somente em 2018, no Estado do Maranhéo, a uma reducéo de
0,8% das familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia, além do cancelamento de
cerca de 206 mil beneficios de Prestacdo Continua e previdenciarios.

No contexto poOs-golpe registrou-se uma queda real de 6,0% nas
transferéncias constitucionais federais, impactando mais o Nordeste, dado o peso
dos tributos transferidos sobre a arrecadacéo total, muito maior onde ha menor
diversificacdo da estrutura produtiva e maior peso de atividades tradicionais no setor
rural. No caso do Maranhao, no periodo 2016-2018 computou-se uma queda de R$
1,5 bilhdes nas transferéncias constitucionais federais para o Estado, mesmo
montante reduzido para o conjunto dos municipios maranhenses. Enquanto o
Governo do Estado compensou parcialmente a perda com maior arrecadacao
propria, muitos municipios maranhenses, sem tal op¢ao, entraram em profunda crise
fiscal (HOLANDA, 2019, p.08).

Esse contexto se agravou com a pandemia, sobretudo, com a falta de uma
politica sanitaria e econémica que enfrentasse de forma fundamentada, planejada,
responsavel e célere o cenario pandémico. O Governo Bolsonaro na contraméo do
gue era esperado para o enfrentamento da pandemia [...] permitiu 0 avango sem
precedentes da politica de austeridade fiscal levada a cabo pelo Ministro da
Economia, Sr. Paulo Guedes, que tem como uUnico horizonte o Estado brasileiro
privatizado. Ao mesmo tempo, no guarda-chuva da lei de calamidade publica,
aumentam as denuncias de fraudes nas compras publicas (CASTILHO; LEMOS,
2021, p. 5).
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No Brasil, a aceleracdo das politicas ultraconservadoras e ultra neoliberais
encontraram, no governo de Jair Bolsonaro, um solo fértil para crescer e se alastrar
sem medidas. Os sucessivos cortes e privatizacdo na saude publica, na previdéncia
e Assisténcia Social fazem a diferenca nas a¢fes do Estado para conter ou ndo a
pandemia em terras brasileiras. De acordo com dados divulgados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em marco de 2020, os/as
trabalhadores/as informais representavam 40,6% do total de trabalhadores/as
ocupados/as no Pais no trimestre movel até fevereiro deste ano, o que equivale a
38,081 milhdes de pessoas (BOAS, 2020, p.09).

Como ja mencionado anteriormente o Maranhdo possui uma alta taxa de
trabalhadores informais, quase 60% da populacdo economicamente ativa. Essa
massa de trabalhadores que estdo na informalidade esta cada vez mais vulneravel
as desigualdades sociais e necessita cada vez mais das politicas e programas de
transferéncia de renda.

Com essa breve caracterizacdo socioeconémica do Estado do Maranhéao,
pode-se concluir que este estado exibe um dos piores desempenhos dos
indicadores sociais e econdémicos do pais, o que demostra a relevancia deste estudo
acerca do processo de gestédo e de financiamento da Politica de Assisténcia Social

tomando como referéncia empirica realidades socioecondmicas tdo adversas.

4.2 Caracterizacdo socioeconémica dos municipios selecionados para o

estudo empirico

Neste item, apresenta-se uma breve caracterizacdo socioecondmica dos
municipios espacos empiricos da pesquisa, que foram: Anajatuba, Santa Rita e a

capital Séo Luis.
4.2.1 Caracterizacado do municipio de Anajatuba

O municipio de Anajatuba localiza-se na regido norte do Estado e pertence a

microrregido denominada de Baixada Maranhense*3. Esta regido tem caracteristicas

43 A regido é composta por 22 cidades: Anajatuba, Arari, Bela Vista do Maranho, Cajari, Penalva,
Conceicdo do Lago-Acgu, Igarapé do Meio, Matinha, Moncdo, Olinda Nova do Maranhao,
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fisiograficas marcantes com campos inundaveis ou nao, lagos, tesos e morros e, em
termos climaticos, apresenta dois periodos, um chuvoso, de janeiro a junho e outro
de estiagem, de julho a dezembro.

E importante ressaltar que a Baixada Maranhense funcionou, até a abolicio
da escraviddo no final do século XIX#4, como ‘celeiro do Estado’ (VIVEIROS, 1975,
p. 26), responsavel por abastecer de matérias-primas e viveres as regides ligadas ao
mercado externo.

Assim, com a crise decorrente da abolicdo, essa regido teria ‘involuido’ a uma
condicao precéria, apenas para fins de subsisténcia (TRIBUZI, 1981, p. 58). Dessa
forma, apesar de ser uma das regides mais diversificadas do estado, as atividades
econdmicas predominantemente desenvolvidas na regido sdo concentradas no setor
agricola, de baixo impacto para o desenvolvimento econdémico.

Esse cenéario também é observado no municipio de Anajatuba que tem a sua
ocupacado original constituida, fundamentalmente, por indigenas. Segundo Régo
(1999, p.22) esses indios foram os inventores do topdnimo e 0s que batizaram esta
regido e seus campos com o nome de Anajatuba®. As causas que determinaram a
fixagdo dos primeiros moradores ainda s&o desconhecidas, havendo diversas
opinides a respeito. O referido autor defende a ideia de que criadores, atraidos pela

fartura do pasto, levaram seus rebanhos para os campos anajatubenses e, aos

Palmeirandia, Pedro do Rosério, Penalva, Peri-Mirim, Pinheiro, Presidente Sarney, Santa Helena,
Sao Bento, Sao Joao Batista, Sdo Vicente Ferrer, Viana e Vitéria do Mearim.

44 A partir do século XVI, inicia-se o povoamento do territério (no que toca ao processo
colonizatério): pelo norte, a corrente litoranea e, pelo sul, posteriormente, a chamada corrente
pastoril. A primeira estava ligada ao movimento oficial de colonizacdo, empreendido pelo Estado
portugués. E a corrente que buscava implantar a lucrativa estrutura agro-exportadora, com mao-
de-obra africana escravizada.

Do sul do Estado, por sua vez, vinha a corrente pastoril, fundada na atividade da pecuaria, que
adentrava o interior brasileiro em busca dos pastos indisponiveis nas proximidades da cultura
agro-acucareira de Pernambuco e da Bahia. Utilizando mé&o-de-obra livre, essa corrente era
formada principalmente por migrantes nordestinos. Apenas no século XVIII ocorreu o encontro
entre as duas frentes, o que ndo impediu que esses dois espagos se consolidassem como socio-
culturalmente distintos, entre outras razfes, pelas dificuldades de comunicagéo por terra.

O resultado desse processo duplo de ocupacédo € o que Trovao classifica como distintos perfis
maranhenses: “Isto criou dois perfis sdcio-humanos. O antigo, portugués e de heranca
escravocrata; o novo, de ‘“virtudes” nordestinas, especialmente cearenses e piauienses”
(TROVAO, 2008, p.34).

45 Nome de origem tupi-guarani (anaja, palmeira tipica da regido + tuba, grande quantidade,
significando anajazal ou lugar abundante de anaja) (REGO, 1999, p.19).
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poucos, por necessidade de interrelacdo para combater os indios e os ladrbes de
gado, agruparam-se em povoacdes e lugarejos. E importante ressaltar que os
padres da Companhia*® de Jesus tiveram papel fundamental no desenvolvimento da
ocupacao do municipio.

Os documentos mais antigos que mencionam as terras de Anajatuba datam
de 1770. Segundo Régo (1999, p.26), pelo alvara de 16 de marco de 1770, o rei de
Portugal concedia uma vasta extensao de terras ao Capitdo Auxiliar José Joaquim
da Silva Rosa, estimada em 13.068 hectares. Em 1853, foi elevada a categoria de
Freguesia de Santa Maria de Anajatuba, pela Lei Provincial n°® 06. Em 1854, tornou-
se Vila, desmembrando-se, assim, das Vilas do Mearim, Rosario e Itapecuru Mirim.
Em seguida, em 1856, foi efetivada a emancipacédo administrativa de Anajatuba, por
meio da Instalacdo da Cé&mara de Vereadores. E, por fim, somente em 1938, o
Decreto Lei n° 45 elevou a Vila de Santa Maria de Anajatuba a categoria de cidade,
sob o titulo Unico de Anajatuba.

A formacdo do municipio de Anajatuba assenta-se, desde a sua origem
oficial, de forma significativa, sobre o crescimento rural, como a maioria dos
municipios maranhenses. Isso significa que o campo teve relevancia diante da
configuracdo espacial desse municipio.

O municipio de Anajatuba*’, conforme dados do IBGE (2022), possuia
populacdo de 27.169 habitantes, sendo a populagédo urbana de 7.539 e rural de
19.630, compreendendo uma area de 1.116,9 km? e densidade demogréfica de
25,01 hab/kmz2. Analisando-se a distribuicdo da populacdo por sexo, em 2022, os
homens correspondiam a 51,24% e as mulheres a 48,76%. Entre 2017 e 2022, a
populacdo do municipio cresceu a uma taxa média anual de 3,85%. No Estado do
Maranhé&o, esta taxa foi de 3,03%, enquanto no Brasil foi de 1,63%, no mesmo

46 Os padres da Real e Militar Ordem Calcada de Nossa Senhora das Mercés, sediada em
Andaluzia, na Espanha, chegaram ao Maranh&do em 1658. A eles foram doadas uma extensa faixa
de terra no municipio de Anajatuba, onde tiveram fazendas de algod&o, arroz, milho, mandioca e
cana-de-acUcar.

47 O Municipio Anajatuba faz parte da Mesorregido Norte Maranhense — Microrregido Geografica da
Baixada Maranhense. Limita-se: ao Norte com Cajapié e Santa Rita, a Oeste com Viana e Arari,
ao Sul com Arari e Miranda do Norte, a Leste com Santa Rita e Itapecuru — Mirim.
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periodo. Nesse periodo, a taxa de urbanizacdo do municipio passou de 26,71% para
30,98% (PNUD, 2022).

Conforme dados do IBGE (2022) o PIB do Municipio de Anajatuba é
cerca de R$ 183,6 milhdes de reais, sendo que 51% do valor adicionado
advém da administracdo publica. Na sequéncia, aparecem as participacdes
dos servicos (23,3%), da agropecuaria (31%) e da industria (2,7%). Com esta
estrutura, O PIB per capita de Anajatuba é de R$6,8mil, valor inferior & média
do estado (R$15 mil).

Em 2021, conforme dados do IBGE (2021), o salario médio mensal no
municipio era de 2.4 salarios-minimos. A propor¢cdo de pessoas ocupadas com
carteira de trabalho assinada em relacdo a populacédo total era de 3.2%, o0 que
corresponde a apenas 863 pessoas ocupadas. Considerando domicilios com
rendimentos mensais de até meio salario-minimo por pessoa, 58.9% dos domicilios
se enquadravam nessas condicdes. A evolucdo da desigualdade de renda pode ser
visualizada através do indice de Gini*8, que passou de 0,59, em 1991, para 0,51, em
2000, e para 0,60, em 2010.

Quanto a configuracdo da ocupacgdo por setor de atividade, destaca-se que
em 2021 das pessoas ocupadas na faixa etaria de 18 anos ou mais do municipio,
65,85% trabalhavam no setor agropecuario, 0,00% na indulstria extrativa, 1,68% na
indastria de transformacao, 5,15% no setor de construcdo, 0,12% nos setores de
utilidade publica, 6,15% no comeércio e 18,04% no setor de servi¢os (IPEA / PNUD,
2021).

Em relacdo a média de anos de estudos, Anajatuba experimentou um avanco,
passando de 6,73 em 2010 para 9,18 em 2021, enquanto no plano estadual houve
uma evolucéo de 6,87 anos para 9,26 anos. Entre 2000 e 2010, houve uma queda
da taxa de analfabetismo entre a populacdo adulta (25 anos ou mais) de 45,10%
para 35,58%. Apesar da reducdo do analfabetismo, manteve-se com percentuais
superiores ao nacional que era de 11,82%, em 2021 (IPEA / PNUD, 2021).

48 E um instrumento usado para medir o grau de concentracdo de renda. Ele aponta a diferenca
entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de 0 a 1, sendo
que O representa a situacdo de total igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda, e o valor 1
significa completa desigualdade de renda, ou seja, se uma s6 pessoa detém toda a renda do lugar
(PNUD, 2012).
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Ressalta-se que os indicadores econémicos e sociais revelam uma profunda
desigualdade entre o meio rural e urbano. Dessa forma, destaca-se que quanto a
taxa de analfabetismo, segundo o IBGE (2021), 30,13% da populacédo analfabeta
encontravam-se no meio rural, contra 11,00% no meio urbano.

Conforme dados do SNIS (2021) os indices relativos ao acesso a servi¢os
basicos atestam que a situacdo de Anajatuba se encontra ainda muito distante do
pleno atendimento, sobretudo no meio rural. O abastecimento de agua é
contemplado via rede geral em 60,9% dos domicilios, enquanto apenas 2,1% estédo
ligados a rede geral de esgotos e 40,4% dispdem de fossa séptica. No que diz
respeito a existéncia de instalacbes sanitarias, 64,2% ndo possuiam banheiro no
ano de 2021, enquanto o servico de coleta de lixo estava disponivel naquele ano
para ndo mais que 66,3% das residéncias. Esses dados sdo mais drasticos quando
se observa 0 meio rural do municipio, ja que em 2021 nenhum domicilio rural
possuia saneamento adequado, 51,4% possuiam saneamento inadequado e 48,6%
tinham saneamento semiadequado.

Considerando o Indice de Desenvolvimento Humano do Programa das
Nac¢bes Unidas para o Desenvolvimento - IDH (2020), o municipio de Anajatuba tem
como indicador 0,581, sendo considerado de baixo desenvolvimento humano.

Em relacdo ao nivel de pobreza em Anajatuba, o IBGE (2020) assinala que
55,32% da populacao do municipio vive em situacdo de pobreza.

Os dados anteriormente analisados deixam claro o grave quadro econémico e
social no qual se encontra 0 municipio de Anajatuba. De fato, essa situacdo se
expressa, dentre outras coisas, pelo peso das atividades agricolas na economia do
municipio. Conforme evidenciado, parcela significativa da PEA ainda se encontra na
zona rural, estando envolvida especialmente na pequena producédo agricola.

Ademais, pbde-se verificar um baixo indice de escolarizacdo entre a PEA
ocupada, fato que tem rebatimento direto nos rendimentos dessa parcela de
trabalhadores. O municipio apresenta baixo grau de formalizacdo do emprego,
demonstrado pelo peso significativo dos “trabalhadores por conta propria”. Em sua
grande maioria sdo trabalhadores autbnomos pobres, envolvidos com pequenos
empreendimentos familiares da economia rural ou urbana, marcados pela baixa
produtividade e por infimos rendimentos que impossibilitam uma subsisténcia digna.

Outro fator que contribui para a permanéncia de tais dados é a situagcao
fundiaria de Anajatuba que no ultimo Censo Agropecuario (2017), era caracterizada
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pela alta concentracdo de terras, onde apenas 93 proprietarios ocupavam 19.254ha
correspondentes a 92% das terras firmes do municipio, enquanto 1.600 familias,
representadas pelos arrendatarios, parceiros e ocupantes, exploravam apenas uma
area de 480ha, correspondendo a 8% das terras.

Assim, os dados demostram uma persistente situacdo de pobreza e
desigualdade no municipio de Anajatuba, o que caracteriza grande parte dos
municipios da baixada maranhense, dada a estagnacdo econdmica, e da baixa

oferta dos servigos publicos.

4.2.2 Caracterizacao do municipio de Santa Rita

O processo de ocupacédo de Santa Rita comecou em 1890 quando o capitao
da Guarda da Infantaria, Raimundo Henrique Viana de Carvalho para ali se mudou
acompanhado de um irmao - Antonio Carvalho e familia e de Atanasio Moraes
Candido Carvalho e Artur Correa com suas respectivas familias. Por ser devoto de
Santa Rita, o Capitdo Raimundo Henrique deu a localidade o nome de Santa Rita. O
povoado Santa Rita ndo era localizado numa area ribeirinha e tinha dificuldade de
comunicacdo, o que inicialmente prejudicou seu desenvolvimento. Contudo, entre
1910 e 1930 foi construida a Estrada de Ferro Sao Luis/Teresina que, embora néo
passasse pelo povoado, facilitou a comunicagdo atraveés dela. A construcdo da
estrada de ferro entusiasmou varios moradores e, assim, aconteceu a edificacdo das
primeiras vilas de operarios - Carema, Cajueiro e Recurso que ficavam mais
proximas de Santa Rita.

A construgdo da BR 021, atualmente BR 135, na década de 1940, atravessou
0 povoado Santa Rita e acelerou seu crescimento. O passo inicial foi & migracéo de
novos moradores que foram para ali deslocados a fim de construir da estrada. A
época, o Departamento Estadual de Estradas e Rodagem (DER) construiu no local
uma residéncia para seus funcionarios e, por necessitar de um significativo
contingente de operarios, inclusive de um engenheiro civil, colaborou na construcao
da igreja e de uma escola para a comunidade, além de dinamizar atividades
socioculturais. Esses melhoramentos ndo s6 colaboraram para que o povoado se
expandisse como despertaram nos seus habitantes o desejo de emancipacao,
galgada pela Lei N° 2.159, de 2 de dezembro de 1961, a qual promove o povoado
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para municipio com a denominacdo de Santa Rita, desmembrado do municipio
Rosario (IMESC, 2014, p. 211).

De acordo com as estimativas do IBGE (2021), a populacdo do municipio -
Santa Rita - era de 38.732 pessoas, sendo composta, em sua maioria, por
homens (50,44%), enquanto as mulheres representavam 49,56%. Entre 2017 e
2021, a populacdo do municipio - Santa Rita - registrou um aumento de 6,86%.
Quanto a ocupacéo do territério, 46,03% da populacado vivia no meio urbano e 53,
97% no meio rural.

O PIB da cidade é de cerca de R$ 291,2 milhdes de reais, sendo que 51,1%
do valor adicionado advém da administracdo publica. Na sequéncia, aparecem as
participacdes dos servicos (38,7%), da industria (5,1%) e da agropecuaria (4%).
Com esta estrutura, o PIB per capita de Santa Rita é de R$ 7,6 mil, valor inferior a
média do estado (R$ 15 mil).

Em 2020, o salario médio mensal no municipio era de 2.0 salarios-minimos. A
proporcao de pessoas ocupadas com carteira assinada em relacdo a populacéo total
era de 4.2%. Considerando domicilios com rendimentos mensais de até meio
salario-minimo por pessoa, 52,4% dos domicilios se encontravam nessa condi¢ao
(IBGE, 2021).

Conforme dados do IBGE (2022) a taxa de atividade da populacdo de 18
anos ou mais, ou seja, 0 percentual dessa populagdo que era economicamente
ativa no municipio, era de 56,04%. Ao mesmo tempo, a taxa de desocupacédo
nessa faixa etaria, isto é, o percentual da populacdo economicamente ativa que
estava desocupada, era de 10,58%. No municipio, o grau de formalizacédo entre a
populacdo ocupada de 18 anos ou mais de idade era 25,43%, em 2021.

No municipio, a propor¢do de criangcas de 5 a 6 anos na escola era de
97,71%, em 2021. No mesmo ano, a proporcao de criancas de 11 a 13 anos
frequentando os anos finais do ensino fundamental, era de 83,61%. A proporcao
de jovens de 15 a 17 anos com ensino fundamental completo era de 50,60%; e a
propor¢cao de jovens de 18 a 20 anos com ensino médio completo era de 28,02%
(INEP, 2021).

O indicador Expectativa de anos de estudo sintetiza a frequéncia escolar da
populacdo em idade escolar. Mais precisamente, ele indica o numero de anos de
estudo que uma crianga que inicia a vida escolar no ano de referéncia tera

completado ao atingir a idade de 18 anos. No municipio, esse indicador registrou
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9,54 anos, em 2021. Em 2021, considerando-se a populacdo de 25 anos ou mais
de idade no municipio de Santa Rita, 29,62% eram analfabetos, 30,98% tinham o
ensino fundamental completo, 19,04% possuiam o ensino médio completo e
2,52%, o superior completo.

Em termos de saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e coleta de residuos solidos), dados do SNIS (2021) apontam que Santa
Rita apresenta 13,9% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, 27,51%
sem canalizacdo de agua no domicilio, 44,2% de domicilios urbanos em vias
publicas com arborizacdo e 1,2% de domicilios urbanos em vias publicas com
urbanizacdo adequada (presenca de bueiro, cal¢cada, pavimentacdo e meio-fio).

Considerando o indice de Desenvolvimento Humano-IDH (2020), o municipio
de Santa Rita tem como indicador 0,609, sendo considerado de médio
desenvolvimento humano.

Em relacdo ao nivel de pobreza em Santa Rita, o IBGE (2020) assinala que
44,19% da populacdo do municipio vive nesta condicao.

Enfim, os dados revelam um cenario de escassez de investimento publicos
NOS Sservicos essenciais, 0 que compromete sobremaneira, as condicdes de vida
da populacdo. Ademais, a precariedade dos servicos publicos, agrava ainda mais

a luta diaria pela sobrevivéncia dos pobres na zona rural.

4.2.3 Caracterizacado do municipio de Séo Luis

A historia da ocupacdo do espaco de S&o Luis confunde-se ou esta
diretamente ligada ao processo de ocupacdo do Maranhdo, uma vez que foi por
meio do litoral que ocorreu a sua colonizacgédo, iniciada pelo Golfao Maranhense
depois a Ilha do Maranhdo e consequentemente a fundacdo de Sé&o Luis (IMESC,
2021, p. 143).

A fundag&o de S&o Luis no século XVII aconteceu hum momento em que as
grandes poténcias europeias disputavam o dominio do mundo. Os franceses
chegaram a regido depois de uma frustrada tentativa de estabelecimento onde hoje
estd situada a cidade do Rio de Janeiro. A Franca Equinocial, empreendimento
colonizador que reunia a iniciativa privada e o Estado francés, trouxe as disputas
mercantilistas para a ilha de Upaon-Acu, territorio portugués, fruto da partilha de
Tordesilhas (COSTA; ZAGO, 2008, p.27).
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Fundada em 8 de setembro de 1612, pelos franceses Daniel de La Touche e
Fracois de Rasilly, cujo objetivo comum, dentro do contexto da economia
mercantilista, era estabelecer a Franca Equinocial, a capital maranhense encontra
na homenagem ao entdo Rei da Franga, Luis Xlll, as raizes da sua nomenclatura,
Sao Luis.

Conquistada e incorporada do dominio portugués, apenas trés anos depois de
sua fundacao pelos franceses (1615), a cidade de Sao Luis sucumbiria, ainda no
decorrer do século XVII, ao dominio holandés. Todavia, assim como acontecera com
os franceses, também os holandeses, batidos em guerra pelos portugueses, seriam
expulsos decorridos trés anos da invasao, em 1645. Foi quando se iniciou, de fato,
em definitivo, a colonizacdo portuguesa da antiga Upaon Acu ou llha Grande,
segundo a denominacéo tupinamba para a llha de Sdo Luis (IMESC, 2021, p. 143).

Sdo Luis faz parte da Regido Metropolitana da Grande Sdo Luis. Na
classificacdo geografica insere-se no Golfdo Maranhense. A populacdo total do
municipio é estimada em 1.115.932 pessoas, com densidade demografica de
1.215,69 hab/km?. A sua populacdo, majoritariamente, vive na zona urbana, o que
equivale a 94,4% do total (955.600 habitantes), enquanto 5,6% da populagcdo mora
na zona rural, o que corresponde a 56.343 habitantes (IBGE, 2021).

Observa-se o intenso crescimento urbano de S&o Luis nos anos recentes,
ampliando-se significativamente e transformando o espaco rural*®. Grande parte dos
povoados apresentam uma populacdo eminentemente pescadora e que também
exerce atividades agricolas, principalmente com a producao de hortalicas e frutas.
Atualmente, observam-se muitos conflitos referentes a divergéncias de interesses
entre os moradores tradicionais e os grandes empreendimentos relacionados com as
atividades portuéarias, como € o caso do conflito da comunidade Cajueiro com a
construcao do novo porto (IMESC, 2021, p. 172).

Em relacdo ao género, segundo dados do IBGE (2021), os homens

representavam 47% e as mulheres 53% da populacdo. De fato, esses dados

49 Qutra area de crescimento segue em direcéo ao Sudeste e Sul do municipio com destaque para a
ocupacao irregular denominada Tiradentes e Nestor e para a area periurbana de Estiva, localizada
na entrada do municipio, apés a ponte Marcelino Machado, sobre o estreito dos Mosquitos,
ligando a Ilha do Maranhdo ao continente. Ao longo dos anos a area se conurbou com outros
povoados como Inhaima e Cajueiro formando uma grande mancha urbanizada distante dos
limites da zona urbana (IMESC, 2021, p.169).
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seguem a tendéncia brasileira da desigualdade quantitativa entre os géneros, o0 que
ocorre principalmente em virtude da maior expectativa de vida feminina e da maior
mortalidade de jovens do sexo masculino. De acordo com o IBGE (2021), as
mulheres vivem, em média, sete anos a mais do que 0s homens no pais.

O PIB municipal em 2019 foi o 1° no ranking estadual, correspondendo a
34,23% do PIB do Maranh&o com o valor de R$ 33,1 bilhdes, sendo que 58,4% do
valor adicionado advém dos servicos, na sequéncia aparecem as participacdes da
induastria (27,2%), da administracao publica (14,3%) e da agropecuéria (0,1%) (IBGE,
2021). Em 2022, o IPEA registrou uma renda média mensal de R$ 740,00. A
economia do municipio é resultado principalmente das atividades secundarias e
terciarias.

O Distrito Industrial de S&o Luis é o mais importante polo industrial do Estado.
Situado a Sudoeste do municipio, possui extensa area, localizada principalmente a
margem esquerda da BR-135. Apresenta grande infraestrutura e destaca-se pelo
seu complexo portuario, terminais de minérios e graos, por seu sistema
rodoferroviario e por suas variadas industrias, com destaque para as fabricas de
tratores agricolas, torrefagdo, agroindustria do babacu, beneficiamento de pescados,
pré-moldados de cimento, oxigénio e acetileno, aluminio e alumina, cervejarias,
alimentos, dentre outras (IMESC, 2021, p. 196).

Segundo dados do IBGE (2020), a remuneracdo média mensal dos
trabalhadores formais em S&o Luis era de 3.1 salarios-minimos, com uma taxa de
ocupacao de 33,5% da populacdo, o que representa um total de 371.940 pessoas
ocupadas (IBGE, 2020).

O municipio de Sao Luis é referéncia como centro educacional, possuindo
inimeras escolas de ensino infantil, fundamental, médio e profissionalizantes,
pertencentes as redes municipal, estadual, federal e particular.

Entre 2016 e 2021, Sao Luis praticamente universalizou o atendimento
escolar entre 6 e 14 anos, com 98,6% de alunos nessa faixa etaria matriculados em
2021. No atendimento escolar entre 15 e 17 anos, Sdo Luis recuou nos ultimos anos
e, em 2019, teve um resultado abaixo da média nacional, de 92,5% (IBGE, 2021).

Entre 2018 e 2021, Sdo Luis manteve os indices de aprovacao, reprovacao e
abandono praticamente estaveis. Em 2018, os indices estiveram préximos a média

nacional. A distor¢do idade-série em S&o Luis supera a meédia nacional, mas é
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inferior a média estadual, sendo Brasil 10,5%, Maranh&o 13,3% e Sé&o Luis 11,6%
(INEP, 2021).

O indicador Expectativa de anos de estudo sintetiza a frequéncia escolar da
populacdo em idade escolar. Mais precisamente, ele indica 0 numero de anos de
estudo que uma crianga que inicia a vida escolar no ano de referéncia tera
completado ao atingir a idade de 18 anos. Conforme dados do INEP (2021) no
municipio de séo Luis, esse indicador registrou 9,84 anos, em 2021.

Em 2021, considerando-se a populagcdo de 25 anos ou mais de idade no
municipio - S&o Luis, 5,92% eram analfabetos, 70,41% tinham o ensino
fundamental completo, 54,79% possuiam o0 ensino médio completo e 13,73%, o
superior completo (IBGE, 2021).

A taxa de mortalidade infantil € um importante indicador de qualidade de vida
e saude de determinada regido, assinalando de forma significativa a diferenca de
desenvolvimento regional entre os espacos geograficos. Segundo o IBGE (2020), a
taxa de mortalidade infantil média em S&o Luis € de 13,09 Obitos por cada mil
nascidos vivos. Comparando esta taxa a outros municipios do Maranhdo, S&o Luis
ocupa a 1132 posicao e, no ranking nacional, o municipio fica na 2.076 2 colocacao.

Em termos de saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e coleta de residuos sélidos), dados do IBGE (2021) apontam que Sao Luis
apresenta 65.4% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, 32.3% de
domicilios urbanos em vias publicas com arborizagéo e 11.7% de domicilios urbanos
em vias publicas com urbanizacdo adequada (presenca de bueiro, calcada,
pavimentacdo e meio-fio).

Quanto ao sistema de abastecimento de agua 6,12% dos domicilios ndo
possuem canalizacdo de agua (IBGE, 2021). Em geral, a implantacdo do sistema de
abastecimento de &gua, dentro do contexto do saneamento basico é de suma
importancia para garantir a melhoria da salude e das condicfes de vida de uma
comunidade (RIBEIRO; ROOKE, 2010, p. 20).

Considerando o Indice de Desenvolvimento Humano do Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento - IDH (2020), municipio de S&o Luis tem
como indicador 0,768, sendo considerado de alto desenvolvimento humano. Em
relacdo ao nivel de pobreza em Sao Luis, o IBGE (2020) assinala que 58,76% da

populacdo do municipio vive nessa condi¢ao.
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4.3 Caracterizacdo da Politica de Assisténcia Social nos municipios da amostra

da pesquisa empirica

Neste subitem, busca-se apresentar a realidade institucional, a gestdo e o
financiamento da Politica de Assisténcia Social nos 3 (trés) municipios da amostra
da pesquisa empirica.

Para avaliar a implementacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do
Maranhé&o, foram consideradas as seguintes dimensofes: realidade institucional,
instrumentos normativos, gestdo e financiamento, que sdo analisados no contexto
da Politica de Assisténcia Social, com base nos dados obtidos na pesquisa de
campo e em levantamento documental.

Conforme abordamos no segundo capitulo, a Assisténcia Social, desde o final
dos anos 1980, quando passou a fazer parte da Seguridade Social brasileira, vem
experimentando um intenso processo de institucionalizacdo. Araujo (2018, p.05)
destaca que, na década de 1990, destaca-se como um ganho importante a
aprovacao da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n° 8.742/1993 que
impulsiona uma trajetéria de construcdo da gestdo publica e participativa da
Assisténcia Social. Nessa construcdo destaca-se, em 2004, a edicdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social - PNAS e a instituicdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS que estabelece novo modelo de gestdo. Além desses
marcos regulatérios registram-se normas operacionais basicas voltadas para orientar
0 processo de implementacdo da Politica em todo o territério nacional, com a
hierarquia dos vinculos das responsabilidades do sistema de servicos, beneficios e
acOes de Assisténcia Social.

A partir de entdo, tem-se a primazia da responsabilidade do Estado na gestéo
da Politica, “embora com niveis diferenciados de intervencao, decorrentes do
processo de descentralizagdo das suas acgdes e da estrutura dos 6rgaos gestores”
(SILVA et al, 2019, p. 56). Nesse contexto, séo instituidos por lei, os Conselhos de
Assisténcia Social, instancias de formulagdo e controle social da Politica, e o0s
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Fundos de Assisténcia Social, enquanto instrumentos de execucdo or¢camentaria e
financeira das acoes.

A Politica de Assisténcia Social no Estado do Maranhdo € coordenada pela
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social — SEDES, responséavel pelo
suporte técnico, administrativo e financeiro, objetivando o aprimoramento da gestao
nos 217 municipios, conforme estabelece a LOAS (art.13). Sdo 213 municipios em
nivel de gestdo basica e 04 em nivel de gestéo plena, incluindo a capital, S&o Luis.

A realidade institucional dos 6rgaos gestores municipais, identificados durante
a realizacdo da pesquisa de campo, revela que, somente no municipio de Anajatuba,
sua denominacdo da énfase a terminologia Assisténcia Social ha sua nomenclatura,
sendo o 6rgdo gestor denominado Secretaria Municipal de Assisténcia Social. De
fato, observamos a evolugdo da visibilidade e reconhecimento institucional da
Politica de Assisténcia Social neste municipio.

No municipio de Séo Luis, o 6rgdo gestor esta associado a outra politica
setorial, sendo denominado Secretaria Municipal da Crianca e Assisténcia Social —
SEMCAS. Essa convergéncia entre a Assisténcia e os Direitos de criangas e de
adolescentes nesse locus de execucdo de politicas publicas pode potencializar as
acles entre as duas areas (Assisténcia Social e Direitos de Criancas e de
Adolescentes). Ja no municipio de Santa Rita o 6rgdo gestor € denominado de
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social. E importante destacar que,
conforme Orientacéo técnica de Regulamentacdo da Politica de Assisténcia Social
nos Municipios — MDS (2015), os érgaos gestores da Politica de Assisténcia Social
devem ser denominados de Secretaria Municipal de Assisténcia Social. No entanto,
essa normativa prevé que, diante da dimensdo e complexidade da prestacdo dos
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais € primordial que a
gestdo dessa politica dé-se por um oOrgao exclusivo, observando a diretriz do
comando unico disposta na LOAS, isto €, o 6rgao gestor da assisténcia social deve
ser a Secretaria Municipal de Assisténcia Social ou com nomenclatura congénere.

Quanto ao perfil dos gestores municipais, identificamos que, nos 3 municipios
pesquisados, 0s gestores sao técnicas de nivel superior com formacgédo em: Direito
(Anajatuba), Enfermagem (Santa Rita) e Engenharia (Sao Luis).

E importante destacar que nos municipios pesquisados ndo foram
identificadas gestoras primeiras-damas. Essa informacao € relevante no ambito da

Assisténcia Social, que historicamente fora marcada pelo primeiro-damismo. Isto
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revela um avanco no processo de implementacdo da Politica de Assisténcia Social,
ainda que no ambito formal, que vem se consolidando a partir da PNAS 2004.
Ressalta-se que, apesar dos cargos de gestdo dos municipios pesquisados
serem ocupados por técnicos de nivel superior e ndo pelas esposas de prefeitos,
nao significa que as esposas dos prefeitos estejam afastadas da Politica. Silva
(2009) afirma que com a implementacdo da Assisténcia Social enquanto politica
publica, ocorrem algumas mudancas na forma de atuacdo do primeiro-damismo,
especialmente com os parametros estabelecidos pela NOB/SUAS, apés 2004. Neste
novo contexto, as primeiras-damas diferem-se em termos de trajetoria académica e
maior visibilidade no espacgo publico, assumindo o que a autora denomina de “novas

roupagens” com papéis de carater mais técnico.

Atualmente, as primeiras-damas, que estdo a frente da gestdo da
assisténcia, devem ter o entendimento de que existe uma lei
regulamentada, a qual deve ser colocada em pratica. Para isto também é
importante o seu total conhecimento, assim como a capacitacdo e
qualificacdo destas gestoras. Na verdade, este entendimento sobre a
politica de assisténcia coloca-se como condigdo sine qua nhon para o
acesso, 0 uso e a ampliacdo dos recursos financeiros. [...] Essa é, portanto,
uma das primeiras novas roupagens identificadas: as atuais primeiras-
damas apresentaram-se mais técnicas, profissionalizadas e, parte delas,
também militantes politicas. Estas dimensdes sdo do ponto de vista delas, o
que lhes garante legitimidade de acesso aos atuais cargos publicos que
passam a ocupar apds a posse de seus maridos (SILVA, 2009, p. 135-136).

Outra dimensao a ser analisada, que € fundamental para o fortalecimento do
sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social, refere-se as instancias
de deliberagéo (Conselhos) e de financiamento (Fundos) de Assisténcia Social, bem
como ao arcabouc¢o normativo que regulamenta o SUAS e os Planos Municipais de
Assisténcia Social, norteando a implementacao desta Politica nos territorios.

Conforme Silva et al (2019, p. 61), o aspecto normativo decorre do movimento
institucional republicano que consagra, em nivel legal, praticas sociais que passam a
ganhar universalidade, e, logo, escapam da discricionariedade da gestdo, dai sua
importancia na gestdo publica e na garantia de conquistas no campo dos direitos
sociais.

No ambito da Assisténcia Social, seu processo de institucionalizagéo
engquanto politica publica é marcado pela construcdo de um arcabouco legal
normativo (leis, portarias, decretos, normas e resolucdes) a nivel federal, estadual e

municipal. Behring e Boschetti (2011, p. 144) destacam que o0 processo de luta, a
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participacdo dos sujeitos politicos, profissionais e usudrios foram decisivos para a
formatacéo legal da Assisténcia Social.

A partir da andlise dos dados referentes aos municipios estudados, foi
possivel verificar as tendéncias quanto aos instrumentos normativos. Os trés
municipios possuem Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e Plano Municipal de Assisténcia Social,
instituidos e regulados por lei. De fato, esta estrutura organizativa estd em
consonancia com o art.30 da LOAS/SUAS (Lei n 12.435, de 6 de julho de 2011), que
preconiza a necessidade da existéncia do Conselho, Plano e Fundo para o
recebimento de recursos que garantam a implementacao da Politica de Assisténcia
Social.

Assim, constata-se que o0s trés municipios pesquisados atendem aos
requisitos previstos no art. 30 da LOAS/SUAS, mas isso néo tem sido suficiente para
assegurar a qualidade da gestdo do SUAS nestes territérios, conforme sera discutido
nos topicos subsequentes.

Outra dimensao fundamental na gestdo do SUAS, que merece destaque, é o
cofinanciamento da Politica. A NOB/SUAS (2012) preconiza o cofinanciamento
pautado em pisos de protecdo social e em repasses fundo a fundo, a partir de
planos de acdo. Ainda, estabelece o financiamento compartilhado entre estados,
municipios, Distrito Federal e Unido, primando pelos principios democréticos da
descentralizag&o e participacao.

A analise dos dados revela uma situagdo comum entre 0S municipios
pesquisados: a predominancia do cofinanciamento federal em todos os municipios e
uma baixa participacdo do governo do Estado no cofinanciamento da Politica.
Conforme veremos nos topicos seguintes, a partir do Golpe de 2016 houve uma
drastica reducéo dos recursos do Governo Federal para financiamento das acdes da
Assisténcia Social, causando um grande impacto negativo nesta Politica. Conforme
Silva et al (2019) p.67):

Deve-se considerar o acirramento da situacdo de pobreza e aumento das
violagbes de direito, no pais, a partir de 2017, especialmente no Nordeste
brasileiro. Sdo mais de 13 milhGes de brasileiros desempregados e,
contraditoriamente, evidencia-se uma reducéo dos atendimentos informados
no Censo SUAS, considerando as medidas de ajuste fiscal e de
austeridade, implantadas nos ultimos anos. (SILVA et al, 2019 p.67)
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Pode-se constatar que a partir do Golpe 2016, se instala um cenario
ameacador para a Assisténcia Social com a Emenda Constitucional n°® 95/16 que
pode inclusive inviabilizar o funcionamento do SUAS. Ademais, se intensifica a
fragilizacdo do pacto federativo no tocante as responsabilidades dos entes
federados com o financiamento da Politica de Assisténcia Social, conforme veremos

nos tépicos seguintes.

4.4 O processo de gestao da Politica de Assisténcia Social

A Assisténcia Social enquanto pratica de solidariedade e ajuda ao proximo
estd presente na histéria desde os tempos mais remotos, estando presente em
diferentes grupos e sociedades, em maior ou menor grau, dada a complexidade da
organizagéo social de cada realidade.

No Brasil, a Assisténcia Social tem se [...] “caracterizado historicamente como
campo da tutela e do favor, marcada desde sua origem pelas relagdes sociais que
constituiram o processo de formacéo social, econdmico, politico e cultural da
sociedade brasileira e o seu posterior desenvolvimento” (SILVA et al, 2019, p. 146).
Dessa forma, a Assisténcia Social tem sua origem fincada em préticas religiosas e
de benemeréncia das elites abastadas, assumindo caracteristicas de diversos
ambitos da vida social. Assim, ao longo do tempo passou a se materializar como
expressdo de um complexo sistema de relagcdes sociais, marcado por acdes de
cunho paternalista, protecionista, de uma cultura do favor, da troca, que marcam a
sociedade brasileira e que ainda persistem nas relagdes sociais, dadas as devidas
dimensdes e configuracdes.

O status da Assisténcia Social como politica publica inserida no campo da
Seguridade Social no Brasil é a materializagdo de um [...] “processo historicamente
construido a partir da Iuta de diferentes grupos e sujeitos sociais pela
institucionalizacdo da protecdo social como responsabilidade estatal, o que vem se
efetivando a partir da CF de 1988, e regulamenta-se pela LOAS de dezembro de
1993” (SILVA et al, 2019, p. 147).

Nessa construcdo destaca-se, a PNAS/2004 e sua regulamentacdo pela

NOB/2005, e a instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social que trouxeram a
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possibilidade de ressignificar a Assisténcia Social e estabeleceram novos requisitos
ao seu processo de gestdo. Conforme Silveira (2017, p.30) a instituicdo do SUAS
configura uma das principais reformas do Estado brasileiro na democracia recente
no ambito da politica social, pois estabeleceu o0 compartihamento de
responsabilidades entre os entes federados.

Conforme Araujo (2018, p. 06) o SUAS inova na construcdo de um novo
desenho institucional para a Politica de Assisténcia Social ao reafirmar a articulacédo
entre 0 econdmico e o social e com outras politicas publicas (intersetorialidade); o
Controle Social da sociedade na formulacdo, gestdo, execugcdo e avaliacdo da
Politica; o Comando Unico; a Centralidade na Familia. Conforme discutido em
capitulo anterior, € necessaria a constante problematizacdo acerca da Politica de
Assisténcia Social, na busca pela [...] “superagdo de visdo fragmentadora,
repressora, conservadora, moralizadora e de responsabilizagdo da familia; o
protagonismo dos usuarios como sujeitos de direitos; a Garantia de financiamento
compartilhada pelos trés niveis de Governo; as Garantias de Protecdo Social dentre
outros aspectos” (ARAUJO, 2018, p 06).

A partir da pesquisa de campo realizada nos trés municipios maranhenses,
verifica-se a percepcdo dos diferentes sujeitos: Secretarias de Assisténcia Social,
Técnicos(as) e Conselheiros(as) acerca da dindmica da gestdo da Politica de
Assisténcia Social na perspectiva do SUAS no contexto pdés-golpe de 2016,
considerando as normativas legais que regem sua implementagao.

Em relacdo a compreensdo acerca da PAS, predominou nas falas das
gestoras municipais, 0 reconhecimento da Assisténcia Social enquanto politica
publica regulamentada, ndo contributiva, garantidora de direitos para quem dela
necessitar e responsabilidade do Estado. O relato da assessora técnica da
Secretaria de Assisténcia Social do municipio de Anajatuba a seguir ilustra tais

questdes.

[...] Eu comecei na politica de assisténcia social em 1998. Fiz concurso em
1997. Fui aprovada. Eu fui trabalhar na Secretaria de assisténcia social, que
na época ainda era acao social. E toda essa discussao sobre a politica de
assisténcia a gente ainda nao tinha muito estruturado. Ainda era algo muito
relacionado a caridade, dar uma passagem, uma cesta basica, numa
perspectiva muito longe de se discutir beneficios. Era tudo muito incipiente.
Quando a gente compara 1998 com 2002, 2003. Porque a politica de
assisténcia social avancou significativamente. Nessa época, a assisténcia
social era voltada para a creche e o PET. Ai eu lembro que 2004, 2005,
2006, a gente passou a ter o pro-jovem adolescente. A gente j4 conseguia
trabalhar com os meninos de 15 a 17 anos. E ai quando a gente chega em
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2003 com a eleicdo do Lula, a gente consegue ter uma ampliacdo dessa
rede de programas, servicos e beneficios. A gente comeca a ver a politica
de assisténcia social numa perspectiva de direito. Porque até entdo, era
muito de uma perspectiva de assistencialismo mesmo, de dar alguma coisa
para as pessoas (Informac&o verbal)®°.

Assim, de forma ampla, os entrevistados destacaram avancos da Politica de
Assisténcia Social nos anos 2000, com énfase nas conquistas ocorridas no contexto
do primeiro Governo Lula, sobretudo, no ambito das normativas legais, como: a
PNAS (2004); as NOB/SUAS (2005, 2012), a NOB/SUAS-RH (2006), a Tipificagédo
Nacional dos Servi¢cos Socioassistenciais (2009), a Lei n.12.435/2011, que alterou a
LOAS (1993). As normativas representaram, na perspectiva dos entrevistados,
mudangas significativas da Assisténcia Social, no ambito na sua configuragao
enguanto uma politica publica de responsabilidade estatal, reconhecimento social e
garantia de direitos para amplos segmentos populacionais, estabelecimento de
parametros para sua implementacdo, definicAo de instancias de participacdo e
controle social.

De fato, sabe-se que houve um terreno fértil para os avangos da Assisténcia
Social no governo Lula quando comparado aos governos anteriores, porém, nao se
pode atribuir a construcéo do Sistema Unico de Assisténcia Social a uma ac&o de
governo. De acordo com Sposati (2006, p.102)

O SUAS nao 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 concep¢éo e no detalhamento. Nao
tem partido politico ou autoria nominal ou nominada. Entendo necessaria
essa nota de inicio para que nele ndo seja impregnado nenhum sinal de

nascenca que o ligue ao personalismo, muito cultuado pela tradigdo
conservadora da assisténcia social.

Assim, como ja discutido em capitulo anterior, o processo de construcdo da
Politica de Assisténcia Social € marcado por tensdes, disputas, avangos e recuos,
sendo sua histéria recente fruto da organizagéo e luta de diversos grupos sociais.

Verificou-se que as entrevistas com as secretarias municipais e as técnicas
da gestdo do SUAS destacaram a sua percepcao acerca da Politica centrada nos
aspectos normativos e técnicos. E importante destacar que o tempo de trabalho na

area foi crucial para que estas pudessem legitimar suas falas e experiéncias na

50 Depoimento retirado de entrevista realizada com a Assessora Técnica da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social do municipio de Anajatuba.
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Assisténcia Social, ilustrando o antes e 0 ap6s SUAS, assim como 0 contexto pos-
Golpe de 2016. A grande maioria dos entrevistados estd ha mais de 10 anos
atuando na Politica de Assisténcia Social.

De fato, predominou nas falas das gestoras municipais e das técnicas do
SUAS a compreensdo acerca da Assisténcia Social enquanto politica publica,
regulamentada a partir de normativa legais e organizada na forma de um sistema
descentralizado e participativo. Assim, observou-se que ha o entendimento acerca
das suas atribuicdes e competéncias, conforme definido no ambito do SUAS.

Outro ponto relevante a respeito da gestdo da Politica de Assisténcia Social
foi quanto a conducdo das Secretarias de Assisténcia Social, jA que em todos os
municipios pesquisados ndo houve registro de a gestora ser a primeira-dama do
municipio [...] “o primeiro-damismo interfere na concretizacdo da politica de
Assisténcia Social enquanto direito social. A figura da primeira-dama funciona como
um instrumento de manipulacdo do poder politico, ao ocupar o cargo de gestao
representando o marido governante e desenvolvendo o trabalho de assisténcia a
populacdo pobre e miseravel, com a finalidade da manutencao e fortalecimento do
poder local” (TORRES, 2002, p. 37). O depoimento a seguir € emblematico sobre

esse aspecto historico da Assisténcia Social:

“E até a questao das proprias secretarias que ainda eram de ag¢édo social. E
muito ainda voltado para o primeiro-damismo, as esposas dos prefeitos que
eram as secretarias de acdo social. Entdo, a partir de 2003, 2004, a gente
comeca a ter uma nova visdo. E a execu¢do mesmo da politica. E ai vem o
programa bolsa familia. A gente ja comeca a ter um reordenamento dos
servi¢cos de convivéncia. A questdo dos CRAS em 2008. E ai houve uma
ampliagdo do numero de profissionais nos municipios. A partir da
implantacdo do cras. E é ai que se amplia o numero de trabalhadores do
SUAS. E a gente chega em 2010, 2011, 2013. Tem esse redesenho da
politica de assisténcia social. E ai a gente ja comeca a ver uma estrutura
maior para a politica, ja ndo tem mais somente o 0rgdo gestor. Agora a
gente ja tem o CRAS, o CREAS” (Informagéo verbal)®?.

E importante destacar, conforme Medeiros (2019), que mesmo com esse
progresso na politica de Assisténcia Social, ainda é possivel encontrar tracos do
conservadorismo, pois, embora o SUAS buscasse romper com a benemeréncia e
com o assistencialismo, ainda persistem praticas de carater voluntario e filantrépico,

fortalecendo a cultura do favor. E nos dizeres de Sposati (2018, p. 10), “as tradigdes

51 Depoimento retirado de entrevista realizada com a Assessora Técnica da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social do municipio de Anajatuba.
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conservadoras patrimonialistas brasileiras insistem em colocar a Assisténcia Social
de um lado ao qual ela ndo pertence. Mas ela resiste, e se pde do lado do direito e
nao do favor e da troca”. Em um municipio, apesar da primeira-dama néo ser a
gestora da PAS, encontramos a esposa do presidente da camara de vereadores do
municipio ocupando essa funcdo, o que corrobora para entendermos a persisténcia
de praticas conservadoras e paternalistas no ambito desta Politica.

Em relacdo ao entendimento dos conselheiros acerca da gestdo da PAS,
verificou-se a predominéncia da concepg¢do desta enquanto uma politica publica de
responsabilidade estatal, que se materializa através de um conjunto de programas,
servigcos e beneficios, garantindo direitos para a populagéo vulneravel [...] “a politica
de Assisténcia Social hoje tem que ser vista como uma marca da gestdo. E a gente
tem que trabalhar sempre nessa perspectiva da prevencdo e do atendimento
daqueles que tiverem seus direitos violados”. (Informagao verbal).>?

Nesse sentido, outra concepcéao que ficou evidente nas falas dos conselheiros
e técnicos da PAS fora a compreensao da politica publica como possibilidade de
acesso aos direitos socioassistenciais por parte dos usudrios. Assim, € possivel
afirmar que a PAS ¢é vista pela 6tica da cidadania, que assegura direitos a diversos
grupos sociais, que por vezes, conforme Couto et al (2010, p.219), sé&o

estereotipados e alvos de preconceito, conforme enfatizado na seguinte fala:

“A gente passa a ter uma perspectiva de transversalidade dentro da politica
de assisténcia, porque 0s municipios passam a ter coordenacédo da mulher,
da igualdade racial, da Juventude. E como politicas que estavam ali dentro
da assisténcia social. E a gente passa a dar atendimento para publicos
especificos”. (Informacéo verbal).>3

De fato, o SUAS assume o lugar de articulador da rede de protecéo social,
sendo um de seus principios norteadores: “tornar o destinatario da acao
assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas” (Art. 4°, inciso Il, BRASIL,
2011). As compreensfes de conceitos, como o de familia, de cidadania, de
vulnerabilidade, de violacdo de direitos, de fatores de risco e de protecdo, foram
incorporadas pelo SUAS a partir do didlogo com legislacdes criadas para a

garantia de direitos, como a Declaracdao Universal dos Direitos Humanos, o

52 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheiro Municipal de Assisténcia Social do
Municipio de Santa Rita.

53 Depoimento retirado de entrevista realizada com Técnica Gestora do SUAS no municipio de
Anajatuba.
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Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/1990), o Estatuto do Idoso (Lei
10.741/2003) e a Lei Maria da Penha (Lei 11.340/2006). A articulacdo entre as
legislagbes especificas e as demais politicas publicas, por meio da
intersetorialidade, potencializa as acdes e amplia a possibilidade de um
atendimento integral ao cidadao que dela necessitar.

Outra dimensédo analisada a partir da pesquisa empirica foram as condi¢des
gerais de funcionamento da Politica de Assisténcia Social nos municipios. Em um
dos municipios, os entrevistados apontaram que um dos elementos dificultadores de
uma boa gestdo da Politica € o fato de que esta ndo vem sendo executada de
acordo com as determinagfes do SUAS. Nesse aspecto, dois municipios possuem
uma estrutura organizacional da PAS concernente as normativas, conforme esta fala
da técnica da Gestdo do SUAS do municipio de S&o Luis: [...] “na verdade, a nossa
estrutura organizacional tem o desenho da politica de Assisténcia Social, usamos as
nomenclaturas exigidas pela Politica. Estamos de acordo com a organizagdo da
politica” (Informacao verbal).

As informacfes obtidas na pesquisa empirica e documental mostraram que o
municipio de Santa Rita possui uma estrutura organizacional simples, ndo havendo
uma subdivisdo no organograma que permita um aprofundamento no nivel de
gestdo descentralizada. Ja os municipios de Anajatuba e Sédo Luis possuem uma
estrutura organizacional da PAS mais complexa e estruturada, como uma gestao

mais descentralizada, conforme esta fala:

“N6s temos a superintendéncia de protegao basica. Outra especial de média
complexidade. Outra superintendéncia de protecdo especial de alta
complexidade. E a gestdo do SUAS. Temos ainda o Cadastro Unico.
Estamos organizadas dentro das competéncias. N&s temos a coordenacéo
de regulacdo. Coordenacdo de acompanhamento da rede. De gestdo e
formacdo permanente. E a coordenacao de planejamento, monitoramento e
vigilancia socioassistencial. Quando estavamos repensando a estrutura da
politica, essa questdo de organizar a estrutura para definir as
responsabilidades apareceu muito forte. Entdo a gente tem um desenho
hoje que & o desenho da politica” (Informagéo verbal)®.

A assisténcia social hoje em Anajatuba, se divide em Diretoria da Prote¢éo
Especial Basica que é responsavel pelo CRAS, Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos, temos a Diretoria da Protecdo Especial,

54 Depoimento retirado de entrevista realizada com Técnica Gestora do SUAS no municipio de Séo
Luis.
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responsavel pelo CREAS. Temos a Diretoria da Juventude, da mulher, da
igualdade racial (Informacéo verbal)®®.

De fato, a concepg¢ao, organizacédo e gestdo sdo dimensdes essenciais para
dar concretude a qualquer politica publica, em particular, a Politica de Assisténcia
Social, como ja mencionado no primeiro capitulo deste trabalho: “a Assisténcia
Social fez uma dificil travessia do deserto para se elevar a condicdo de politica
publica de seguridade, na perspectiva de superar suas caracteristicas de territorio do
clientelismo, do aleatdrio e do improviso (Behring e Boschetti, 2011, p.111).

Neste contexto, oS novos conceitos, as novas ideias devem sofrer um
processo de assimilagéo e incorporacéo por parte dos sujeitos envolvidos, devendo
entrelagar com as alteracdes estruturais e com as medidas legais, para que ganhem
significado e consisténcia.

Conforme Couto et al. (2017, p. 73), a construcdo do SUAS vem se fazendo
nao por um processo linear, mas por um movimento dialético, de avangos, recuos,
limites, possibilidades e contradigdes. Conforme Silva et al. (2019, p. 297) “nesse
processo, a Assisténcia Social ampliou seu protagonismo, conquistando
reconhecimento publico e legitimando as demandas de seus usuarios, procurando
transformar medidas e acdes assistenciais em direitos, cabendo ao Estado a
responsabilidade de protecdo social ndo contributiva para os que dela necessitam.
Institui-se um processo que demanda a integragao do econdmico com o social”.

O processo de consolidacdo da Politica de Assisténcia Social e 0os avancos
na construcdo do SUAS vém sofrendo profundo retrocesso desde 2016, em meio a
um contexto de desmonte do Sistema de Protecdo Social brasileiro. Em maio de
2016, tem-se abruptamente uma interrupcdo nos periodos de construcdo e
desenvolvimento do SUAS. No contexto de profundas mudangas na conjuntura
econbmica e politica do Brasil, iniciou-se um processo de desconstru¢cdo de um
Sistema de Protecdo Social que avancava desde a Constituicdo de 1988. Teve-se o
desmonte de direitos sociais historicamente conquistados nas lutas sociais dos
trabalhadores, interrompendo um processo exitoso na construcdo de uma
contracultura de substituicdo do ndo direito pelo direito. A Secretaria Nacional de
Assisténcia Social foi assumida por uma intelectual organica do Partido da Social-

Democracia Brasileira (PSDB), uma das responsaveis pelo Comunidade Solidaria no

55 Depoimento retirado de entrevista realizada com Secretaria Municipal de Assisténcia Social do
municipio de Anajatuba.
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governo de Fernando Henrique Cardoso, abrindo espaco para o conservadorismo e
para construcdo de um projeto de assisténcia social orientado pelo liberalismo
radical, ortodoxo e conservador (SILVA, 2018, p. 10). Esse processo é explicitado no

seguinte depoimento:

A gente vinha no processo de valorizacdo dessa politica. Mas a gente tava
no processo ainda de construcdo, de afirmagdo do SUAS como Sistema
Unico de Assisténcia Social e de repente tudo muda. E para mim a

Assisténcia é uma das politicas que vém sofrendo mais (Informacao verbal)
56

Conforme Carvalho (2019), esse processo de desconstrucdo da Politica de
Assisténcia Social e do SUAS se intensificou a partir de 2019 com o Bolsonarismo
[...] “flundado no ultraneoliberalismo dependente que consiste no agravamento da
agenda de ajuste do Governo Temer, a efetivar as chamadas politicas de ajuste
fiscal e de austeridade, significando, na prética, privatizacbes, cortes de gastos
publicos e contrarreformas” (CARVALHO, 2019, p.90), conforme enfatizado nas

seguintes falas:

Nesses ultimos 6 anos, infelizmente a gente percebe. E senti isso no dia a
dia da execuc&o do nosso trabalho. Que houve sim um declinio. E como se
a politica de assisténcia social tivesse sido desconstruida. Tudo, tudo
mesmo. Sem falar em recursos. A propria importancia mesmo do governo
em relacdo a politica de assisténcia social. Antes, era representada por um
Ministério, hoje ndo temos mais. Estamos a nivel de uma Secretaria. Além
disso, os recursos todos cairam barreira abaixo. Isso tem dificultado porque
a condi¢cdo da populagdo carente a cada dia, parece que ela se agrava e a
assisténcia ndao tem condicdo de dar conta, de atender. Até porque séo

muitas as demandas da assisténcia e ela ndo d& conta (Informacao verbal
)57

Para mim, em 2016, houve sim um golpe. Porque o pais poderia ndo ser o
ideal, mas estava se dando conta. As pessoas ndo estavam vivendo nessa
situacdo de tanta vulnerabilidade, de tanta pobreza. Tanta gente passando
fome, tanta gente abaixo da linha da pobreza. A gente ja percebia diferente.
No governo anterior, no governo do Lula, entdo foi algo assim: o menos
favorecido foi o que mais sofreu com a saida da Dilma. Com esse golpe, a
Politica de Assisténcia, assim como outras politicas, todas foram afetadas
por esse golpe. Varias politicas publicas sofreram. A gente fala mais da
politica de Assisténcia, porque nds estamos no dia a dia dela, estamos

56 Depoimento retirado de entrevista realizada com Assistente Social, técnica da Superintendéncia
de Gestéo do SUAS do municipio de S&o Luis.

57 Depoimento retirado de entrevista realizada com Assistente Social, secretaria executiva do
Conselho Municipal de Assisténcia Social do Municipio de Sao Luis.
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discutindo, percebemos, sabemos o que esta acontecendo. Por isso digo
que foi muito grave. (Informac&o verbal).5®

O contexto pés-golpe de 2016 marcado por grave crise politica, social e
econbmica foi agravado com a Pandemia da COVID-19. O avanco da pandemia,
inquestionavelmente, evidenciou de forma abrupta os desdobramentos do desmonte
da seguridade social e dos direitos trabalhistas pelos sucessivos atagues ao Estado
democratico de direito. Benevides e Lima (2022, p.1286) destacam que 0s ajustes
fiscais deixaram o Brasil, iminentemente, suscetivel diante do acelerado contagio
pelo coronavirus e expanséo do quadro de recesséo social.

No contexto do enfrentamento da crise sOcio sanitaria da COVID-19, a
Politica de Assisténcia Social foi requisitada a oferecer respostas para minorar a
tragédia social da pandemia. Todavia, ao considerar a desestruturacdo gradativa do
SUAS, especialmente com base na EC 95, intensificaram-se as dificuldades para
implementacdo da PAS em tempos de pandemia do coronavirus. De fato, o campo
especifico da protecdo social a ser assegurado por essa Politica, expresso nas
segurancas por ela afiancadas - de sobrevivéncia e de renda, de acolhida, de
autonomia e de convivio — foi fortemente comprometido, justamente no momento em
gue as reconfiguracbes da pobreza, decorrentes da pandemia ampliavam as
demandas postas para essa Politica que, assim, reafirmava o seu carater de
essencialidade (CARVALHO; CARNEIRO, 2021, p.06).

De fato, vive-se na cena brasileira “um paradoxo: agravamento da questao
social/desmonte da Seguridade Social” (Carvalho e Carneiro, 2021, p.06), como
enfatizado na seguinte fala:

A Politica de Assisténcia Social estava crescendo e meio que decaiu. Eu
acredito que ela decaiu no contexto da pandemia. Era um periodo que a
procura foi imensa. Aumentou a procura, muita demanda e 0S recursos
diminuiram, precishvamos de mais pessoas nas equipes técnicas do CRAS
e nao tinha. N6s da gestdo da Politica tivemos que nos desdobrar para

atender a populagdo, porque quem nhecessita ndo tem como esperar.
(Informac&o verbal)>®

A Politica de Assisténcia Social, no contexto da pandemia de COVID-19, que

foi um momento histérico extremamente desafiador, fora essencial e requisitada a

58 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do Conselho Municipal de
Assisténcia Social do Municipio de Sé&o Luis.

59 Depoimento retirado de entrevista realizada com a secretaria Adjunta de Assisténcia Social do
Municipio de Santa Rita.
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oferecer respostas para minorar os efeitos da pandemia, no momento de um

processo gradativo de desmonte dessa politica.

4.5 Participacdo e controle social na Politica de Assisténcia Social nos
municipios pesquisados

A discussdo acerca das dimensOes participacdo e controle social foi
imprescindivel para a compreensdo da dinamica da gestdo da PAS nos municipios
pesquisados. Alguns elementos foram centrais no processo investigativo para
desvelar tais categorias como: percepc¢ao dos sujeitos envolvidos, normativas legais
gue norteiam as instancias de controle social, condi¢des estruturais dos conselhos,
dindmica do controle social.

A Constituicdo Federal de 1988 lastreou iniUmeros avancgos para a sociedade
brasileira, sobretudo, a abertura de espacos para as instancias participativas dentro
do Estado. As novas experiéncias de participacdo no pais, ao final do século XX,
dentre elas, os orcamentos participativos e a criacdo de conselhos das diversas
politicas publicas, puderam trazer esperancas no que tange a oxigenagcao e
revigoramento dos regimes democraticos. A efetivacdo dessas praticas, entretanto,
evidenciou o descompasso existente entre 0 que se almejava - uma democracia
participativa - e a capacidade pifia desses espacos em desafiar os padrbes de
dominacéo presentes nas estruturas politicas vigentes (MIGUEL, 2017).

No ambito da Assisténcia Social, o artigo 204, inciso II, prevé a participacao
da sociedade civil, por meio de organizacfes representativas, na formulacéo e no
controle social em todos os niveis do Estado. Assim, Silva (2019, p.54) destaca que
a Constituicdo Federal de 1988 considera a participagcdo da sociedade, como
componente essencial e estratégico na formulacdo e gestdo de politicas publicas.
Nesse sentido, o0 SUAS foi construido nessa visao paradigmética.

No campo da Assisténcia Social, a participacdo e o controle social sdo
ancorados em diferentes normativa legais. A Lei Orgéanica da Assisténcia Social
(LOAS), por meio da nova redacdo da Lei n° 12.435/2011, estabelece que os
conselhos municipais, estaduais, o Distrito Federal e o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) sdo instancias deliberativas do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) e possuem carater permanente e composi¢cdo paritaria

entre governo e sociedade civil (BRASIL, 2013).
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Nesse sentido, Lopes e Rizzotti (2014, p.14) destacam que a Politica de
Assisténcia Social construida com o SUAS amplia a protecéo social, 0 acesso aos
direitos socioassistenciais e as segurancas afiancadas, além de modificar a relacédo
da sociedade civil com o ente estatal, possibilitando a participacéo da popula¢do nas

tomadas de decisdes politicas e no controle social dos recursos publicos.

Para a democratizacdo do SUAS, nao basta a reafirmacéo da assisténcia
social como politica publica de responsabilidade estatal e direito de
cidadania; faz-se imperioso que a participacdo social da populacdo seja
concretizada em sua dimensao politica, o controle social, efetivado, e haja
defesa e luta em prol da democracia participativa, com a internalizacdo dos
fundamentos éticos e politicos de um novo modelo de gestdo publica,
vinculado ao projeto societario democratico e emancipatério (SCHUTZ;
MIOTO, 2010, p.23).

De fato, pode-se afirmar que a participacdo e o controle social constituem-se
como principios fundamentais para a consolidacdo democratica da Politica de
Assisténcia Social e do SUAS. No entanto, a sua materializagdo exige mudancas
nas préticas sociais conservadoras, muitas vezes existentes e reproduzidas no
campo socioassistencial, cujas mudancas passam, necessariamente, pela
democratizacdo da gestdo publica, no caso da gestdo da politica de Assisténcia
Social.

Ao se tratar sobre a participacdo e o controle social, em especial, no ambito
da Politica de Assisténcia Social, se faz necesséaria uma reflexdo para além das
normativas legais das politicas publicas, pois estas por si s6, ndo podem assegurar a
construcdo de uma gestdo plenamente democratica voltada para a garantia dos
direitos sociais e para a efetivacdo da cidadania. Para esta prévia andlise, deve-se
considerar que o controle e a participacao social se fazem nas tramas da estrutura

da gestéo publica brasileira, como bem lembra Rozzotti (2010, p.15).

A estruturacdo da gestdo publica no Estado nacional esteve formatada, na
historia estatal interna, aos modelos de gestdo firmados nos moldes da
administragdo patrimonialista, burocratica e gerencial, 0os quais ainda n&o
foram de todo superados na administracao publica do pais, a medida que os
tracos desses modelos expressam-se através das praticas sociais
clientelistas, assistencialistas, antirrepublicanas, reproduzidas na relacé@o
entre o Estado e Sociedade Civil, e, por vezes, na falta de participacdo
politica e de controle social efetivo.

Ainda, ndo se pode perder de vista que a Politica de Assisténcia Social foi a
ultima das politicas publicas que compdem a Seguridade Social a tomar forma e ser

reconhecida como tal. E, historicamente, foi marcada por acdes autoritarias, de
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legado tutelador e clientelistico, com carater focalizador. Ademais, existe uma
heranca cultural baseada na auséncia de participacdo e envolvimento da sociedade
brasileira nos processos decisérios que € produto do complexo processo de
formacdo da nossa sociedade, fundamentado na cultura de carater excludente e de
proibicdo da fala, reproduzida e orientada pelas elites nacionais.

A gestdo democratica da Politica de Assisténcia Social passa pela
sedimentacdo concreta do SUAS, o qual deve ser um modelo publico,
descentralizado, com comando Unico, primazia estatal em sua conducgdo,
socialmente controlado e sob a gestdo compartilhada e participativa, o que exige a
valorizacdo do dialogo sistematico e continuo entre governo e sociedade, porque
“nao é tolerado confundir participagao social com envolvimento acidental de pessoas
nas atividades da gestdo. A participagdo de que trata o SUAS tem natureza
substantiva por estar filiada a uma dimens&o sociopolitica” (CAMPOS, 2013, p. 17).

Nessa perspectiva, 0 modelo de gestao introduzido pelo SUAS se depara com
0s entraves da administracdo publica brasileira e seus rancos historicos no
tratamento das politicas publicas, em especial, da politica de Assisténcia Social.
Assim, como ja assinalado anteriormente, o processo de participacdo e controle
social apresenta ‘“limitagcbes que estdo na base do sistema, sobretudo, dos
Conselhos, em relacdo ao potencial de construcdo da democracia participativa,
posto que seus componentes ndo partem de um patamar comum, inclusive ao
reconhecimento das proprias normativas da Politica de Assisténcia Social” (SILVA,
2019, p. 179). Tal perspectiva é comprovada pelo teor de depoimentos expressos no
decorrer deste texto.

O resultados da pesquisa desenvolvida nos municipios de Anajatuba, Santa
Rita e Sado Luis apontam que os diferentes sujeitos que fazem parte da
implementacdo do SUAS no ambito da gestdo tém apresentado pouco
conhecimento acerca dos fundamentos e das normativas legais que embasam a
Politica de Assisténcia Social e 0 SUAS, o que pode ser corroborado pelas falas a
sequir: “[...] entdo muitos conselheiros reclamam que eles tém dificuldade de
entender a linguagem da Assisténcia, principalmente aqueles que sao da sociedade

civil, e cobram muito capacitagdo”. (Informacao verbal)®°.

60 Depoimento retirado de entrevista realizada com o Conselheiro de S&o Luis.
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Ao longo das entrevistas pode-se perceber que em alguns municipios a
indicacdo dos conselheiros ndo seguiu critérios técnicos, muitos foram indicados por
critérios politico-clientelistas, reforcando praticas conservadoras, contrariando as
normativas legais do SUAS, e comprometendo os interesses da populacdo usuaria
dos servicos socioassistenciais.

No entanto, apesar da persisténcia de praticas conservadoras e clientelistas
no ambito da gestdo da PAS, houve um grande reconhecimento acerca da
relevancia da gestdo compartilhada, do papel do Conselho e da necessidade de
controle social sobre as a¢gbes do governo no ambito da PAS, como fica evidenciado

na seguinte fala:

O proprio secretario daqui reforgca muito, dizendo que o conselho tem total
liberdade. E ele diz que é através do conselho que a assisténcia vai
caminhar. E ai eu cobro bastante. A gente ja conseguiu varias coisas do
governo municipal cobrando através do Conselho. O nosso conselho se
reline a cada dois meses. Em cada reuniao do Conselho trazemos a equipe
técnica de um equipamento, do CRAS, do CREAS, para se apresentar e
falar das suas funcdes para os conselheiros, para que eles se apropriem
desse conhecimento. E ai a gente discute muito com 0s conselheiros para
que eles entendam qual € o real papel do conselho e o que esta
acontecendo dentro do municipio. Qual é o papel da propria Politica de
Assisténcia Social (Informacéo verbal)®.

Mas eu penso que o 6rgdo gestor tem a responsabilidade de apresentar
para o conselho tudo o que ele vai fazer, os gastos, os recursos, onde ele
vai aplicar o que esta sendo feito. Isso ainda ndo € uma constante. A gente
apresenta relatério de gestdo, apresenta os planos, prestacdo de contas.
Até mesmo porque tudo isso precisa ter uma resolucéo do Conselho de que
ele aprovou essa prestacdo de contas. Mas a gente sabe que o conselho
ndo se debruca naquela prestacdo de contas para analisar (Informacéo
verbal)®?,

A garantia de uma gestdo verdadeiramente democréatica e participativa
perpassa pela valorizagdo dos interesses da sociedade, destituida das préticas
clientelistas e paternalistas, e que as politicas publicas percebam os cidaddos como
sujeitos de direitos.

Quanto as condi¢cdes estruturais, somente no municipio de Sao Rita o

Conselho possui prédio préprio doado pela prefeitura. JA os municipios de Anajatuba

61 Depoimento retirado de entrevista realizada com o Presidente do Conselho Municipal de
Assisténcia Social do Municipio - CMAS de Santa Rita.

62 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Sao Luis.
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e Sado Luis ndo contam com prédios proprios e equipamentos adequados para criar
e manter referéncia em um determinado territério, que possibilite a acessibilidade
aos usudarios. Esse aspecto fora muito evidenciado ao longo das entrevistas, como

ressaltado nas seguintes falas:

“Como vocé esta vendo nossas condigbes de trabalho ndo sdo boas, 0s
moveis sdo todos velhos, as portas caindo, aqui nada é novo” (Informacéo
verbal)®3

Aqui nés usamos uma casa, chamada casa dos Conselhos, todos os
Conselhos ficam aqui, o problema é que ndo temos uma sala prépria para
cada Conselho, todos ocupam 0 mesmo espac¢o, € um computador para
todos os Conselhos, uma secretaria para todos os Conselhos”. (Informagao
verbal)®*

No caso dos CMAS, a inexisténcia de espaco fisico adequado compromete a
sistematica de reunides e debates dos conselheiros, as capacitacdes, planejamento
e execucdao de outras acdes que fazem parte da dindmica do controle social.

Ainda no ambito das condic¢des estruturais uma fala chamou atencéo:

As nossas condigfes de trabalho ndo sdo boas. Mas nds estamos indo para
outro espaco. Até o comeco do ano de 2023 a gente deve estar mudando.
L& para o Turu. Vamos ficar no mesmo prédio onde funciona a Secretaria.
Teremos um andar que n&o tera nada a ver com a Secretaria. E uma parte
gue é administrada pela Secretaria de Administracdo. E eles esté@o
preparando todas as salas. Séo varias secretarias que vao para la, varios
conselhos e nds estamos indo para & e com certeza a estrutura vai ser bem
melhor. (Informagéo verbal)®

O paragrafo unico, que foi incluido pela Lei n°® 12.435/2011 ao art. 16 da
LOAS prevé que o oOrgdo gestor de Assisténcia Social deve providenciar a
infraestrutura necessaria para o funcionamento de seu conselho, garantindo
recursos materiais, humanos e financeiros e, inclusive, as despesas referentes a
passagens e diarias de conselheiros(as) e representantes do governo ou da
sociedade civil quando estiverem no exercicio de suas atribuicdes.

E importante ressaltar que o 6rgdo gestor deve garantir as condicbes gerais
de funcionamento do CMAS preservando sua independéncia e autonomia. A medida

em que o Conselho passa a ter sede no mesmo espaco fisico que o 6rgao gestor

63 Depoimento retirado de entrevista realizada com Secretaria Executiva do CMAS de S&o Luis.

64 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheiro do CMAS de Anajatuba.
65 Depoimento retirado de entrevista realizada com Secretaria Executiva do CMAS de Séo Luis.
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pode haver uma tendéncia a defesa fragmentada dos interesses da populacéo
usuaria dos servicos socioassistenciais, ou seja, € possivel que ocorra defesa do
interesse do 6rgdo gestor. Pode-se afirmar também que este pode ser um elemento
gue tende a cercear posturas criticas por parte dos conselheiros, visto que adota-las
implicaria correr o risco de néo ter acesso a uma infraestrutura adequada.

Outro ponto de grande destaque durante as entrevistas realizadas foi a
dindmica do controle social como um aspecto que carece de reflexdes. Assim,
nessa andlise o cumprimento das exigéncias normativas do SUAS, especialmente
no que tange a participagdo social, foi apontado como um caminho possivel para

democratizacao dos direitos sociais. Como explicita a seguinte fala:

A gente precisa melhorar essa participacdo porque sem participacdo a
gente ndo vai conseguir alcancar resultados positivos, ndo. A populacéo, a
sociedade civil de modo geral, tem que estar na frente. Ela que sente a
necessidade, ela é que tem que dizer o que ela esta precisando. Nao é s6
ficar esperando que os gestores definam. Entdo ela que vai dizer. Porque o
gestor pode decidir errado. Porque muitas vezes eles decidem por
conveniéncia e nao pelo que realmente a populacdo esta precisando.
(Informag&o verbal)®®

Alguns conselheiros reconhecem o conselho como espago de lutas e

conquistas para a Politica de Assisténcia Social.

Precisamos compreender o papel do conselho, o poder que o conselho tem.
Que foi criado por ato constitucional. Eu sou conselheira, e desde que eu
entrei no conselho, eu nunca faltei a nenhuma reunido, porque eu sei o
guanto minha participagdo € importante. Se a gente ndo participar a Politica
ndo anda. (Informacéo verbal)®’

Alguns conselheiros também reconheceram e reforcaram a importancia do seu

papel social.

O conselho é bastante atuante. Sou o presidente do Conselho e represento
o poder publico, sou concursado do municipio. Sou concursado ha 12 anos.
O conselho fiscaliza bem. A gente acompanha tudo e como eu te disse, eu
sou concursado. Entdo eu ndo tenho aquela questdo de dizer, eu ndo posso
dizer isso, eu ndo posso fazer aquilo, porque eles vdo me tirar. Entdo, eu
cobro mesmo. (Informac&o verbal).®8

66 Depoimento retirado de entrevista realizada com Secretéria Executiva do CMAS de Séo Luis.
67 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Sao Luis.

68 Depoimento retirado de entrevista realizada com o Presidente do CMAS de Santa Rita.
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Por outro lado, varios obstaculos ao processo de participacdo e controle
social foram identificados ao longo das entrevistas, entre os quais a dificuldade em
realizar as reunides do Conselho pela baixa participagdo dos conselheiros,

especialmente os representantes da sociedade civil.

A gente ndo conseguiu avancar muito na questdo do controle social. As
reunibes sdo mensais. Realizamos a conferéncia no ano de 2021. Mas
assim a gente ndo consegue efetivamente fazer com que tenham as
reunides de forma sisteméatica, tem reunido, por exemplo, que a gente ndo
consegue ter coro e a reunido ndo acontece. A gente precisa ficar ligando
para os conselheiros para que eles possam participar. A gente fica
chamando-os, falando da importancia. (Informagao verbal)®°

A composicdo do CMAS foi apontada como um elemento que tem dificultado
a concretizacdo do controle, participacao e representatividade da populacédo usuaria.
Foram elencados como pontos nevralgicos, o numero restrito de organizacfes da
sociedade civil, especialmente nos municipios de Anajatuba e Santa Rita e baixa

disponibilidade dos representantes dos usuarios.

Nessa gestdo que tivemos agora (2021- 2023), foram muitas dificuldades
com os representantes dos usuarios. E a gente sempre tem muita
dificuldade, mesmo juntando, chamando familias, né, de usuarios da Politica
de Assisténcia, mas a gente teve muita dificuldade de eleger os
representantes. Ninguém queria ser o presidente. (Informagao verbal)™

De fato, constatou-se ainda que a indicacdo de representantes do poder
publico é feita pela propria burocracia municipal, sendo uma escolha feita pela mera
disponibilidade do funcionario em participar das reunibes do que pelo seu
envolvimento politico com a Assisténcia Social.

A falta de condi¢gbes concretas dos representantes da sociedade civil para

participacao foi outro aspecto apontado.

Os conselheiros da sociedade civil colocam muitas dificuldades, porque eles
nado tém ajuda de custo e € muito caro o transporte para se deslocar até as
reunibes. Eles muito alegam que tem vontade, mas ndo tem as vezes
condi¢cbes. De chegar até as reunibes, de sair para fiscalizar, como é que

69 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Anajatuba.
70 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheiro do CMAS de Anajatuba.
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esta a Politica. Mas isso € muito caro para eles. Entdo, o controle social
ainda é muito fragil. (Informac&o verbal).

Ademais, a falta de capacitacdo dos Conselheiros foi outro ponto que gerou
muitos debates e discussdes no decorrer das entrevistas, haja vista, que muitos
conselheiros relataram a necessidade de capacitagdes para que conhegcam o SUAS
e as particularidades normativas da Politica de Assisténcia. No entanto, outro ponto
presente nas falas chama atengcdo: a ‘“falta de interesse dos conselheiros

participarem das capacitacdes que sao ofertadas pelo préprio conselho é gritante,

”

muitos fazem de conta que ndo sabem da capacitagdo e depois ficam reclamando

(Informagéo verbal)’?

E muitos reclamam de capacitacédo, né? Que deveria ter capacitagao. E aqui
tivemos uma oportunidade impar que a Fundacédo Vale ofertou através de
uma consultoria. E uma capacitacdo para os Conselheiros de Direitos da
Crianca e do Adolescente, Conselheiros da Pessoa ldosa e conselheiros da
Assisténcia Social. Entdo tinha toda uma sistemética de formagdo. Um
momento presencial e um momento online com excelentes profissionais,
mas tinha dia que estava na reunido somente eu e a consultora. Aquela
consultora queria dar a capacitacdo. Com informa¢cfes muito boas,
excelentes, mas as pessoas néo participavam. (Informagéo verbal)”

Entdo, geralmente a gente faz as oficinas. Mas a gente ja leva uma
proposta desenhada para ser discutida. A gente realiza oficina, chama o
conselho. Mas a grande dificuldade é a propria participacdo dos
conselheiros. Entdo muitos reclamam que eles tém dificuldade de entender
a linguagem da assisténcia, principalmente aqueles que sdo da sociedade
civil, e cobram muito capacitacdo. Mas o periodo que ja teve de
capacitacdo, poucos participaram. Pouquissimos conselheiros ou nenhum
conselheiro participou do Capacita SUAS, que foi um momento importante
de discusséo sobre o controle social. (Informag&o verbal)™

Esses elementos dificultadores do real controle social foram observados na
maioria dos municipios, o que permite afirmar que o controle e a participacao social
se fazem mais no plano formal que efetivo.

E importante destacar que a existéncia formal de mecanismos de participa¢éo
social no desenho da Politica de Assisténcia Social é resultante das reivindicacdes
dos movimentos sociais embora nao signifigue necessariamente uma conquista

definitiva e inconteste, sobretudo em um contexto de confluéncia perversa do projeto

71 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Sao Luis.
72 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Santa Rita.

73 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Anajatuba.
74 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Sao Luis.
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neoliberal com for¢cas conservadoras, que buscam se apropriar desses conceitos e
reformula-los, especialmente pela falta de condi¢des objetivas e necessarias a esses
espacos, acrescida também de uma forte cooptacdo de liderancas, burocratizacao,
formalismo e desqualificagéo da participagéo popular.

Assim, é importante frisar que o golpe de 2016 foi emblemético para o
processo de desconstrucao e desqualificacdo da participagao social, ja que “trouxe
uma primeira mudanga de retrocesso nos direitos sociais e no controle social, haja
vista a aprovacgédo do Projeto de Emenda Constitucional n. 95/2016 e a reducdo do
apoio estatal a manutengcdo de muitos conselhos de gestdo das politicas publicas,
justificado por um discurso neoliberal de austeridade da maquina estatal com o
orcamento publico. Ao mesmo tempo, houve uma seletividade ideoldgica na agenda
politica na priorizagdo de determinadas pautas sociais em detrimento de outras, por
exemplo, da primeira infancia e ndo de criancas e adolescentes, do
empreendedorismo rural € ndo mais de povos e comunidades tradicionais”
(OLIVEIRA, 2022, p. 177). O relato a seguir corrobora esse debate acerca da

participacdo e controle

Eu vejo a questdo da participacdo como algo assim, ainda muito pequeno.
Légico que a gente caminhou. Ja houve um avanco, mas ainda pode-se
dizer que ainda se engatinha. Muito embora a gente veja hoje os
movimentos sociais, todo mundo nesse ativismo, querendo participar,
chamando para participar, mas ainda € muito acanhado essa participagéao.
O conselho € um espago aberto de participagdo popular onde a pessoa
pode participar das reunides. Mas a gente ndo vé as pessoas participando,
até mesmo nos eventos vocé convoca, convida, chama, mas parece que
ndo ha interesse. Nao sei se ja estdo cansados, descrentes. Ndo acreditam
mais na politica de assisténcia social. Mas € isso, eu vejo que ainda esta
muito acanhada. E piorou no depois do governo Lula, porque esses
governos que vieram depois do PT ndo incentivam, inclusive, falam muito
mal dos Conselhos. (Informag&o verbal)’®

De fato, tal situacdo se agravou com o Governo Bolsonaro, quando se passou
a ter uma verdadeira caca aos Conselhos, ganhando uma configuracgéo institucional
antidemocratica a partir do dia 11 de abril de 2019 “quando foi publicado o Decreto
n. 9.759, em que o governo Bolsonaro propde a extincdo em massa dos 6rgaos
colegiados e as “diretrizes, regras e limitagdes” para aqueles que permanecerem ou
forem criados na administracdo publica federal. Esse Decreto foi parcialmente

reformulado pelo Decreto n. 9.812, de 30 de maio de 2019, muito em decorréncia do

75 Depoimento retirado de entrevista realizada com Secretéria executiva do CMAS de Séo Luis.
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posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF), quando da judicializacdo da
matéria, mas em seu amago permaneceu 0 mesmo: extinguir a maior parte dos
orgdos colegiados, sobretudo os conselhos, relacionados as diferentes areas de
politicas publicas e definir, para os que sobreviverem ou forem criados, regras
rigorosas de composicdo e funcionamento, por exemplo, o tempo maximo de
duracdo de suas reunides. Isto, além de revogar o Decreto da Politica Nacional de
Participacao Social” (OLIVEIRA, 2022, p. 178).

Assim, a constatacédo de que o inicio da “era Bolsonaro” marca uma mudanca
critica nos conselhos de politicas publicas ndo é exagerada ou partidarizada. E fato,
gue desde a incorporacdo no texto constitucional de 1988 dos mecanismos de
participacdo e controle social, estes sdo alvo de ameacas ou disputas por diferentes
grupos de interesses para servir a propositos por vezes contrarios aos seus objetivos
constitucionais [...] “0 que advém com o governo de Jair Bolsonaro € algo diferente
na intensidade da radicalidade antidemocratica, em que o direito a participacdo se
converte em 6dio a participagao” (OLIVEIRA, 2022, p. 179).

Diante desse grave quadro politico que marcou o periodo do Governo
Bolsonaro, imerso na grave crise sanitaria decorrente da pandemia da Covid-19, se
fez necessario, uma vez mais, a luta pelo direito a democracia, para evitar um
retrocesso politico, juridico e civilizatério.

Ademais, ao se tocar no contexto pandémico da Covid-19, durante as
entrevistas fora unissono o grande desafio que os Conselhos enfrentaram para
cumprirem suas funcdes no ambito da Politica de Assisténcia Social [...]
praticamente paramos nossos trabalhos, tinhamos muito medo, ndo sabiamos como
fazer as reunifes, muito tempo depois que surgiu a opcdo de reunides on-line.
(Informacéo verbal)7®.

Assim, os obstaculos a efetivacdo da participacdo, na perspectiva do projeto
democratizante participativo, que se mostraram com muita intensidade durante a
Pandemia de Covid-19 sdo de inUmeras naturezas, expondo os limites da prépria
Politica de Assisténcia Social, muito pela falta de financiamento puablico que pudesse
garantir, de fato, a protecado social dos segmentos mais atingidos pela pandemia,

evidenciando, assim, a agenda ultraneoliberal do governo Bolsonaro.

76 Depoimento retirado de entrevista realizada com o presidente do CMAS de Santa Rita.
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Por fim, durante as entrevistas com conselheiros e técnicos dos Conselhos de
Assisténcia Social dos municipios pesquisados, foi possivel observar que todos
expressaram perspectivas positivas acerca do atual governo do Presidente Lula, no
gue diz respeito a Politica de Assisténcia Social e a efetivagdo da participacdo e

controle social [...]

Hoje eu vejo que no atual governo abriu um meio para se construir, muito
trabalho na hora da assisténcia. Eu tenho Esperanca de que vai acontecer
muito trabalho na Assisténcia. Porque Eu Acredito que o governo federal,
agora com o Lula, conhece a realidade do povo, a realidade dos Estados.
Principalmente o estado do Maranhao, que é hoje considerado ainda muito
pobre. Eu Acredito que o governo federal vai ter um olhar bem voltado para
a Assisténcia. Como realmente tem que ser. E ai a gente vé pelos recursos
gue o governo federal ja esta mandando para 0s municipios. Porque é muito
necessaria essa politica, porque a gente vem de 4 anos de aumento de
necessidades, aumento de pobreza. Eu, enquanto presidente do conselho,
trabalho muito, cobro muito o prefeito, cobro muito o secretario para que a
gente possa fazer uma politica de assisténcia social com qualidade para o
povo, que cada vez necessita mais. (Informac&o verbal)’’

De fato, como um dos seus compromissos de campanha, o atual presidente
da republica, Luiz Inéacio Lula da Silva afirmou que o SUAS sera reestruturado e
fortalecido para atender a populacdo mais carente do pais. Os tempos ja vividos do
atual governo Lula demostram avangos na reestruturacdo do SUAS, em especial, no
ambito do financiamento, haja vista que ja houve um reforgo financeiro para Estados

e Municipios, aspecto que sera discutido no topico seguinte.

4.6 O processo de financiamento da Politica de Assisténcia Social

s

O orcamento da seguridade social brasileira € atravessado por diversos
ataques, que vem sendo arquitetados desde o golpe de 2016 que se intensificaram
no contexto pandémico. Salvador (2017, p. 38) ressalta que se trata de um
esvaziamento permanente do financiamento da seguridade social que se restringe a
recursos cada vez mais escassos para o0 provimento das politicas sociais, em face
as politicas econbmicas de ajuste fiscal que se justificam por meio de falacias
ultraneoliberais de resposta a protecdo cada vez maior aos bancos e instituicbes
financeiras do que a populacdo subalterna.

77 Depoimento retirado de entrevista realizada com o presidente do CMAS de Santa Rita.
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Dentre as politicas que compdem a seguridade social, a Assisténcia Social é
gue mais vem sofrendo com os efeitos nefastos do golpe de 2016, sobretudo a partir
da PEC 95/2016 que estabeleceu o congelamento dos gastos publicos no ambito
social. E importante frisar que na analise em tela, parte-se do pressuposto de que
desde o golpe de 2016 esta em curso na Politica de Assisténcia Social um processo
de desfinanciamento, como ja discutido em tdpico anterior.

O desenvolvimento da Assisténcia Social enquanto politica publica se deu de
forma lenta e gradual. Apos a Constituicdo Federal de 1988, esta passou a ser
reconhecida como direito e, logo depois, a regulamentagcédo da LOAS em 1993 e a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004 possibilitaram a
organizacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em 2005.

Nesse novo modelo socioassistencial brasileiro, a Assisténcia Social €
concebida como politica publica e passa a ser nomeada como um direito do cidadao
e um dever do Estado, contrapondo-se a no¢céo da assisténcia como um conjunto de
iniciativas de carater assistencialista, dependente de uma pratica histérica de
concessao de favores ou de boa vontade, fora do campo do direito a cidadania
(DELGADO et al, 2022, p. 12).

Assim, a Politica de Assisténcia Social a medida em que rompe com a logica
tradicional, preconiza a garantia de um financiamento publico para prover seus
servigos e programas socioassistenciais. No entanto, no contexto pos-golpe de 2016
observou-se um processo de destituicdo dos investimentos nesta Politica, como

evidencia a seguinte fala:

E ai chegamos em 2016, a gente tem ai um rompimento de governo.
Sabemos que a Politica de Assisténcia Social perdeu muito no governo do
Michel Temer, depois no de Bolsonaro. E nesse interim, os municipios
retrocederam. Por conta de recursos financeiros, porque os recursos da
assisténcia tiveram cortes gigantescos. Entre os anos de 2019, 2020 2021,
tivemos um corte de mais de 40% dos recursos da Assisténcia.
Sobreviveram aqueles municipios onde os prefeitos acreditaram na Politica
de Assisténcia, investiram nela. Porque pelos recursos que vieram do
governo federal nao fariamos absolutamente nada. E aqui no municipio de
Anajatuba a gente vive com muita intensidade isso, principalmente no
contexto da pandemia. S6 conseguimos pagar a folha de pagamento do
Bolsa Familia e do Crianca Feliz porque os recursos desses dois ndo foram
mexidos. (Informac&o verbal)™

78 Depoimento retirado de entrevista realizada com Assistente Social assessora técnica da
Secretaria de Assisténcia Social do municipio de Anajatuba.
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E importante destacar que o Programa Crianca Feliz’® é permeado por varios
debates criticos em relacdo a sua organizacdo, que nao se coaduna com oS
preceitos do SUAS em varios aspectos [...] “a politica de Assisténcia Social teve
grande avango nas ultimas décadas, na sua organizagdo pela constituicdo de um
sistema descentralizado e participativo - o SUAS, pela organizacdo em nivel
nacional dos servicos continuados - Tipificacdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais, pela definicdo das equipes de referéncia e pela implantacdo de
unidades estatais (CRAS, CREAS, Centros Pop). Os argumentos contrarios ao
programa Criancga Feliz enfatizam o fato dele ndo estar em acordo com principios,
diretrizes e organizacdo do SUAS” (AKERMAN, 2018, p. 06).

Assim, pode-se afirmar que se tratou da criacdo de um programa paralelo, em
sobreposicado aos servicos socioassistenciais, com retorno a um passado ancorado
na cultura de programas e projetos residuais, fragmentados e segmentados voltados
especificamente a primeira infancia, e bem alinhados aos ditames das agéncias
multilaterais.

De fato, o Governo Federal disponibilizou recursos financeiros extraordinarios
para o Programa Crianga Feliz garantindo a sua implantacdo, sendo que em 2016
tais recursos eram destinados ao aprimoramento da gestdo do SUAS: foram 27
milhGes para este ano. Este recurso era destinado ao Programa Capacita SUAS, na
funcdo orcamentaria 8893 (AKERMAN, 2018, p. 07).

No orcamento de 2017, foi previsto para esse Programa o valor de R$ 314,4
milhdes. Em contrapartida, ao se analisar o orcamento previsto apenas para 0sS
servicos socioassitenciais da protecdo social basica e especial, observa-se que foi
aprovado no orcamento de 2017 o valor de R$ 1.857 bilhdo, quantia inferior ao
previsto no orcamento de 2016, que foi de cerca de R$ 2.266 bilhdes. Somente em
termos de comparacédo entre os orcamentos aprovados, verificou-se que 0S servigos
socioassistenciais tiveram uma perda de cerca de 400 milh6es (Dados extraidos do
Siga Brasil, 2017).

Apesar do SUAS e de toda diretriz dessa politica, ao longo dos anos

observamos inumeras transformag¢des em programas e projetos, que séo criados e

79 Crianca Feliz € um programa criado pelo governo federal do entdo presidente Michel Temer,
instituido de acordo com o decreto n°® 8.869, de 5 de outubro de 2016. Tem por objetivo promover
0 desenvolvimento integral das criancas na primeira infancia, considerando sua familia e seu
contexto de vida.
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em seguida sofrem descontinuidade, se atrelando a politicas de governo. Outro fator
de impacto nas transformacfes dessa politica € a questdo do financiamento, ja que
ndo se faz politica publica sem orgcamento suficiente. Ao longo dos anos
identificamos a ampliacdo do corte orcamentario e o enxugamento de verba para
servicos, sendo boa parte dos recursos destinados a pagamentos de beneficios de
transferéncia de renda, como o PBF e o BPC.

E inegavel que nos governos Lula a Politica de Assisténcia Social tenha tido o
periodo de maior crescimento. Conforme salientado por Braga et al (2017, p. 19),
utilizando dados do IPEA (2012), o orcamento destinado a Assisténcia Social saltou
de R$ 234 bilhdes em 1995, no governo FHC, para R$ 638,5 bilhdes em 2010, no
fim da gestdo Lula. Este também foi o periodo de maior regulamentacdo da
Assisténcia com a aprovacéo da PNAS (Resolugéao n° 145, de 15 de outubro 2004) e
a criacdo do SUAS (Resolucdo n° 130, de 15 de julho de 2005), que regulamentou e
implementou 0s servi¢cos e programas socioassistenciais em todo o pais.

Ja no governo Dilma Rousseff (2011- 2016), o principal programa foi o
intitulado Plano Brasil sem Miséria, que tinha como proposta agregar acbes de
combate a pobreza, ampliagdo do acesso a servi¢os publicos e fomento de agbes de
inclusdo produtiva, visando a geracdo de renda. Silva (2018, p.24) aponta que, entre
os anos de 2011 e 2014, o valor destinado ao referido programa foi de R$ 107,9
bilh&es, valor aquém dos empregados nos primeiros anos do governo petista.

Com o governo de Michel Temer (2016- 2018) a assisténcia social, bem como
outras politicas sociais, contabilizou perdas significativas, com uma ofensiva
ultraneoliberal. Silva (2018, p.23) evidencia como principais impactos desse governo
para a politica de Assisténcia Social o corte orcamentario do ano de 2018, quando o
Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou uma proposta orgamentéaria
(Resolucdo CNAS N°12/2017) de R$ 59 bilhdes para o ano de 2018 e o Ministério de
Planejamento disponibilizou apenas R$ 900 milhdes; a Emenda Constitucional N° 95
de 2016, conhecida como “PEC da Morte”, pois congela os gastos publicos pelo
periodo de 20 anos; e a implantacdo, sem discussao e constru¢do coletiva, do
Programa Crianga Feliz (Resolugdo CNAS N° 20/2016), que trouxe de volta préaticas
conservadoras da Assisténcia Social, como o primeiro damismo e praticas
moralizantes e higienizadoras de controle da populacdo pobre (DELGADO et al,
20022, p. 44).
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O relato a seguir atesta o processo de desfinanciamneto da Politica de

Assisténcia Social no contexto pés-golpe de 2016:

Entdo, assim quando vem o golpe, e diz que vai congelar os recursos, das
politicas sociais a gente se assustou. Pensamos que iam pelo menos é
manter aquele valor que ja tinha. Mas isto ndo € o que aconteceu com
Assisténcia. Na Assisténcia foi tendo cortes e mais cortes. Eu sempre gosto
de dar um exemplo, porque eu acho que é uma coisa muito forte: o
cofinanciamento do Governo federal para o Servico de Alta Complexidade
chamado Residéncia Inclusiva. Entdo o governo federal cofinanciava
R$10.000, que servia para 0 municipio montar e manter uma residencia, na
gual moram 10 pessoas, esse valor ja ndo dava para manter. Ai o Estado
era obrigado a cofinanciar R$5.000 manter. E o municipio também entra
com a sua contrapartida. O problema é que o estado ndo passava a sua
parte. A gente receberia R$10.000 do governo federal. A gente em 2017
passou a receber R$3.000, valor que continua nesse governo atual. Esse
valor ndo paga nenhum técnico. (Informac&o verbal)®

O processo de desfinanciamento que se iniciou com a EC n°5 foi
intensificado durante o Governo de Jair Bolsonaro (2019-2022) que foi marcado por
um grande ataque as politicas sociais e ao servico publico. Em 2019, o governo
federal protagonizou novos ataques a Politica de Assisténcia Social com a portaria
n°® 2.362 que foi publicada no Diario Oficial em 23 de dezembro de 2019. Conforme
matéria intitulada “A Decisdo do Ministério da Cidadania que pbe em risco a
Assisténcia Social nas cidades brasileiras”, de 11 de margo de 2020, veiculada pela
pagina online da BBC News Brasil, André Shalders revela que para o ano de 2020 a
politica de Assisténcia Social sofreu um corte orcamentario significativo por meio
desta Portaria, impactando em uma reducéo de 30 a 40 % das verbas repassadas
aos municipios. A reportagem revela que no fim de 2019, o CNAS aprovou um
orcamento de R$ 2,7 bi para o ano de 2020, valor proximo ao executado no ano de
2019, que foi de aproximadamente R$ 2,8 bi. Contudo, o valor disposto na Lei
Orcamentéria para o ano de 2020 foi de apenas R$ 1,3 bi.

Como ja discutido em capitulo anterior, durante a pandemia, a Assisténcia
Social ganhou contornos de servico essencial a populacao junto aos atendimentos
da saude publica. Supde-se, entdo, um maior investimento nessa politica, 0 que ndo
foi possivel num governo neofascista e ultraneoliberal que se opunha ao combate as
violacbes de direitos, as vulnerabilidades e ao risco social. O que houve em
contrapartida € um processo frequente de ataques aos direitos sociais e trabalhistas,

por meio da desregulamentacdo e expropriacdo dos direitos historicamente

80 Depoimento retirado de entrevista realizada com Assistente Social técnica da Gestdo do SUAS do
municipio de Sao Luis.
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conquistados, exaltando um desfinanciamento dos recursos e dos investimentos de
uma politica tdo necessaria em tempos de pandemia (DELGADO et al, 2022, p. 45).

De fato, esta grave crise sanitaria da COVID-19 deu-se em um contexto de
desmonte do Sistema de Prote¢cdo Social do pais. De forma particular, esse
desmonte evidencia-se no desfinanciamento e na descentralidade da Politica de
Assisténcia Social, justamente numa conjuntura em que a crise do capital e os
efeitos perversos da dupla pandemia recaem, sobretudo, sobre a nova classe
trabalhadora no universo dos trabalhadores desempregados, terceirizados, ou,
entdo, submetidos aos trabalhos informais (ARAUJO, CARNEIRO; CARVALHO,
2021, p.186).

Porque a gente teve muitas perdas de recursos. Muitas leis que foram feitas
e prejudicaram a politica. E a gente tem que se virar nos trinta com poucos
recursos. Com a contrapartida do municipio, que é muito maior. A gente
tem uma demanda muito grande e a politica esta cada dia mais escassa.
Antes desse periodo de 2016, eu ja atuava na assisténcia, e posso dizer
gue existe um antes e depois de 2016 para a Assisténcia. Antes a gente
tinha um recurso bom que dava para a gente trabalhar, ir a fundo com a
politica, levavamos os servicos a quem dela necessitava. O que era muito
bom. A gente tinha como estruturar os equipamentos. E hoje em dia, a
demanda s6 aumenta e o recurso sé diminui. Isso implica muito para a
gente. Agora na época da pandemia “foi um Deus nos acuda”, o que vinha
ruim, piorou. Muita gente sem emprego, muita gente passando fome, muita
violacdo de direito. E com tudo isso, 0 recurso muito escasso pra atender.
(Informac&o verbal)®!

O contexto econdmico e sociopolitico dos ultimos seis (2016-2022) anos vem
implementando diversas medidas de austeridade fiscal que comprometem
severamente o orcamento da seguridade social. O desfinanciamento da Politica de
Assisténcia Social, somado ao sucateamento da sua gestdo, comprometem o
atendimento das crescentes demandas da populacdo usuaria que se intensificam
cotidianamente em fungdo do avango da pobreza, do desemprego e das sequelas
da pandemia do Covid-19.

Um ponto recorrente nas falas dos entrevistados foi quanto a organizacdo do
financiamento da Politica de Assisténcia Social no contexto pos-golpe de 2016. Pois,
como se sabe, na organizacdo do financiamento do SUAS cada ente federado
repassa Seus recursos para 0s seus respectivos fundos da Assisténcia Social,
criando assim a base de recursos disponibilizados anualmente para a

sustentabilidade dessa politica. De modo esquematico temos o seguinte desenho no

81 Depoimento retirado de entrevista realizada com o Gestor do SUAS do municipio de Santa Rita.
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cofinanciamento atual do SUAS, como ja apresentado em capitulo anterior. O Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) instituido como fundo publico de gestéao
orcamentaria, financeira e contabil, repassa 0s recursos para 0s estados em
alocacao no Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS) e também de forma direta
sem passar pelo estado aos municipios no Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS), também o FEAS’s repassa recursos aos FMAS’s, materializando-se a co-
responsabilidade pelo financiamento da Assisténcia Social.

Entretanto, ao longo da pesquisa empirica foi constatado que 0s cortes no
cofinanciamento do governo federal vém atingindo negativamente a rede SUAS em
todo o territério nacional, precisamente, a partir de 2019, obrigando as prefeituras
municipais a arcarem quase que integralmente com os custos da Politica. O relato a

seguir € emblematico desse processo:

Por mais que o municipio se esforce, porque hoje praticamente é o
municipio que tem financiado as acdes da area da Assisténcia Social.
Ultimamente, e quase sempre é 0 municipio que arca com a maior
responsabilidade desta Politica. O governo do estado também tem deixado
muito a desejar na questdo da transferéncia de recursos. Isso tem
prejudicado muito as ac¢des por falta desse recurso do governo estadual.
Quanto ao governo federal, os recursos cairam muito nos Ultimos anos.
Entdo, quem esta suprindo essa necessidade é o municipio. E acaba
também precarizando 0s servicos, porque 0 municipio ndo tem dado conta.
E ¢é uma preocupacdo, principalmente para quem esta na gestéo.
(Informac&o verbal)®

De acordo com o levantamento do FONSEAS (2021), o orcamento aprovado
vem diminuindo na contramao do aumento das demandas da populacéo usuaria dos
servicos socioassistenciais. Pode-se perceber que os recursos aprovados pelo
CNAS, em 2021, de R$ 2,6 bi foram reduzidos a R$ 1 bi. As reducdes se deram,
também, em 2017, quando houve um “déficit de 21,76%, em 2018, de 37,52%, em
2019, de 29,16% e, em 2020 de 35,47%" (FONSEAS, 2021, p.6). Esse orgcamento
gera impactos diretamente no cofinanciamento da politica de Assisténcia Social.

Ao analisar os dados do Portal Assisténcia Social nos Municipios/SUAS em
Numeros, quanto ao montante de recursos transferidos fundo a fundo para os 217
municipios do Estado do Maranhdo, verificou-se reducdo drastica dos recursos
destinados aos servicos da Protecdo Social Basica (PSB) e Protecdo Social Especial

(PSE), conforme demonstra a Grafico 1.

82 Depoimento retirado de entrevista realizada com a Secretéria Executiva do CMAS de Séo Luis.
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Gréfico 1. Total de recursos transferidos para o Estado do Maranhéo, referentes aos Blocos da PSB
e PSE, entre 2016 e 2021
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Fonte: Elaborado pela autora a partir do Portal Assisténcia Social nos Municipios/2023.

No bloco da Protecdo Social Basica estdo contemplados os recursos usados
para execucdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), o
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (PAIF), o custeio com o
aluguel e manutencédo das lanchas da Assisténcia Social e equipes volantes dos
CRAS. As lanchas da Assisténcia Social sdo usadas pelas equipes volantes do
CRAS e para transportar materiais necessarios para a oferta dos servigos e acdes
promovidas no ambito da PSB em locais isolados do estado. Os cortes nos recursos
federais tém comprometido a oferta dos servigos socioassistenciais, sobretudo, para
as familias que se encontram em localidades mais longinquas dos centros urbanos,
como as que residem em comunidades ribeirinhas e nos campos alagados tipicos da
regido da Baixada Maranhense.

E importante destacar que no ano de 2020, no contexto da pandemia da
covid-19, houve um aumento consideravel dos recursos repassados para 0S
municipios, conforme demostrado no grafico anterior [...] “é, portanto, nesse cenario
de desfinanciamento que a rede socioassistencial se defrontou com os desafios da
Covid-19, mas também é a partir dele que medidas federais sdo tomadas para

atenuar o problema. Nesse contexto, em 16 de abril, é editada a Medida Provisoria
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no 953, que destinou o crédito extraordinario® de R$ 2,55 bilhdes em favor do
Ministério da Cidadania, com o0 objetivo de garantir as acdes integrantes da
estratégia de enfrentamento a pandemia da Covid-19 no ambito do SUAS” (IPEA,
2020, p.08).

O processo de desfinanciamento da Politica de Assisténcia Social € notdrio a
partir das falas dos entrevistados nos trés municipios espacos empiricos da
pesquisa. Os dados disponiveis no SUAS Web/MC (2023) revelam que nos
municipios pesquisados, a reducdo das parcelas mensais do cofinanciamento
federal do Componente Basico Fixo foi de 68,2% e do Componente Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV), a reducéo variou entre 49,5% e

90,7%, conforme demonstra a Tabela 3.

Tabela 3. Comparativo dos valores das parcelas do cofinanciamento federal entre janeiro/2016 e
dezembro/2022, nos municipios de Anajatuba, Santa Rita e Sao Luis.
Municipio Cofinanciamento do Governo Federal

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Anajatuba | 632.859 1.203 919.154 | 907.032 1.055 465.811 516.483
Santa Rita | 668.375 | 810.978 | 750.980 | 666.112 | 916.684 | 482.954 1.641.902

Sao Luis 11.090 12.143 11.876 12.194 16.351 5.891 12.156.401

Fonte: Elaborado pela autora a partir do SUAS Web/Parcelas pagas do FNAS/2023.

Observa-se que entre 2016 e 2022, tem-se um corte drastico dos recursos
para financiar a Politica de Assisténcia Social. Em todos os municipios pesquisados,
os recursos foram diminuidos em pelo menos 50% no periodo em foco, tendo
superado esse percentual no municipio de Sao Luis quando comparados os valores

de 2016 e 2022. O processo de desfinanciamento tem colocado em risco a oferta

83 Para tratar do repasse dos R$ 2,55 hilhdes de recursos extraordinarios aos estados e aos
municipios no ambito da assisténcia social, dois regulamentos foram publicados pelo Ministério da
Cidadania: a Portaria no 369, de 29 de abril de 2020, e a Portaria no 378, de 7 de maio de 2020. A
primeira, que deve totalizar R$ 922 milhdes em recursos,7 trata de repasses com destinagées
especificas, com menor flexibilidade de utilizacdo de recursos no caso de eventuais peculiaridades
da demanda nos territérios. A segunda, que trata do repasse de R$ 1,2 bilhdo,8 define a
transferéncia aos servicos de protecdo béasica e especial, em seus respectivos blocos de
financiamento, ensejando uma flexibilidade maior na aplicacdo dos recursos extraordinarios,
desde que dentro do escopo do nivel de protecdo a que se referem, segundo parédmetros do
cofinanciamento regular (IPEA, 2020, p. 08).
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dos servi¢os e programas socioassistenciais tanto no Estado do Maranhdo como em
todo o territorio nacional.

Ademais, a situacdo do SUAS nao é mais critica porque “o controle social tem
feito incidéncia politica junto ao Senado e a Camara Federal para a defesa do
orcamento do SUAS. Importante destacar o papel de lideranca do Colegiado
Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS) e sua
articulagcdo com o Forum Nacional de Secretéarios de Assisténcia Social (FONSEAS),
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Forum Nacional de
Trabalhadores/as do SUAS (FNTSUAS), Férum Nacional de Usuarios do SUAS
(FNUSUAS), Frente Nacional em Defesa do SUAS e Frente Parlamentar em Defesa
do SUAS, na luta em defesa do SUAS e do cumprimento do pacto federativo” (CRUZ
E PEREIRA, 2023, p.15).

Como expressao desse amplo movimento de defesa do SUAS, tramita desde
2017 na Camara Federal a PEC 383/2017, que dispde sobre o financiamento da
Assisténcia Social de forma obrigatoria, pelos trés entes federados. A PEC defende
a institucionalizacado do SUAS na Constituicdo de 1988 e 1% das receitas liquidas da
Unido para area.

De fato, ressalta-se que, apesar do contexto de crise econémica em larga
escala, um fio de esperanca renasce no pais com a vitoéria do presidente Luis Inacio
Lula da Silva em 2022. Novas possibilidades surgem no horizonte, possibilidades
reais de enfrentamento da pobreza e desigualdades acirradas no contexto pés-golpe
de 2016, que se expressam com muita intensidade pelo aumento do desemprego,
dos trabalhadores informais e do retorno da fome no pais. A fala a seguir retrata

muito bem essa esperanca por dias melhores no pais

Eu tenho certeza absoluta que vai melhorar. O resultado dessas elei¢bes na
qual o povo fez valer a sua vontade. Mesmo com toda essa estrutura
montada para que o resultado fosse diferente. Nés conseguimos vitéria. E
acredito muito, muito mesmo no compromisso e na seriedade e na visao de
sociedade desse grupo que ganhou as eleicbes. Essa nova equipe de
governo, na pessoa do préprio presidente Lula, que conhece a nossa
realidade. Que sabe, que ja viveu nas suas gestdes anteriores e foram
abencoadas pela visédo de realidade dele. Entdo tem tudo para melhorar a
Politica de Assisténcia Social. Eu Acredito que n6s vamos ter dias muito
melhores. Porque o povo do Brasil vai reconhecer logo, logo, que foi a
melhor decisdo a ser tomada. (Informag&o verbal)®*

84 Depoimento retirado de entrevista realizada com Conselheira do CMAS de Sao Luis.
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No sentido da garantia da continuidade do SUAS, o Governo Federal
anunciou em fevereiro de 2023 a liberacdo de 170 milhdes para refor¢co da Politica
de Assisténcia Social nos estados e municipios brasileiros. As perspectivas futuras
para a Assisténcia Social apontam para a retomada do seu desenvolvimento e a

garantia da sua oferta com dignidade para todos que dela necessitarem.

5 CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi avaliar o processo de gestao e financiamento da
Politica de Assisténcia Social no Estado do Maranhdo, no contexto pds-golpe de
2016. Assim, apresentar elementos conclusivos de um trabalho desta natureza é
refletir sobre sua incompletude. De fato, € 0 momento de pensar e repensar todo o
processo de producado e delinear os pontos conclusivos, e chegar a certeza que a
producdo do conhecimento é um processo sempre aberto, sempre inconcluso, pois
como ja se sabe, nenhum objeto de estudo é esgotado.

Dito isto, apresenta-se aqui, elementos que permite-nos pensar a Politica de
Assisténcia Social ao longo da formacdo social brasileira e chegar a atualidade,
fazendo-se um esfor¢co para demostrar as perspectivas para esta Politica no Novo
Governo Lula.

No decorrer da pesquisa, solidificou-se a concepc¢édo de que a Assisténcia

Social é produto historico da formacéo social do Estado capitalista que se manifesta
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de modo diferente em cada conjuntura social, por vezes mais centralizada e
conservadora, as vezes mais descentralizada e democratica. Na realidade brasileira,
as raizes da Assisténcia Social estdo fincadas nos tempos mais longinquos da
histéria do pais, fundada no pensamento conservador assistencial, marcada por
praticas caritativas e filantropicas ofertadas por meio da atuacdo de entidades
privadas, filantropicas/beneficentes, com subsidiaria intervencdo dos entes estatais,
através de subvencfes sociais ou isencao tributarias, estando longe da perspectiva
de direito.

A Assisténcia Social constitui-se na realidade brasileira, como campo sécio-
histérico que materializa necessidades e demandas da classe pobre, envolta nas
tramas capitalistas, sem visibilidade social, por longo periodo na historia politica
brasileira e com poucas condi¢des de transformacao da realidade social. Com essas
caracteristicas, a Assisténcia Social demanda um Estado que viabilize a todos que
dela necessitem o acesso aos direitos sociais pela via das politicas publicas.

A Assisténcia Social tornou-se politica publica na Constituicdo de 1988, nos
caminhos da democratizacdo. Ao longo desses mais de 30 anos, a histéria dessa
Politica é marcada por avancos e recuos, por periodos de conquistas normativas e
financeiras, e por momentos de retrocessos e ajustes, impostos pela ordem do
capital mundializado que inviabilizam uma atuacdo institucional que garanta o
acesso da populacdo usudria a patamares emancipatorios.

No bojo desses condicionantes a ndo efetivacdo da Politica de Assisténcia
Social, tem-se o0s efeitos perversos do Golpe de 2016, que interrompeu
abruptamente seu processo de consolidacdo, que vinha se intensificando desde o
primeiro governo Lula. Como expressao maior dos ataques as politicas sociais, teve-
se o rigoroso ajuste fiscal implementado pelo governo Temer materializado com a
aprovacao da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 95 de 2016, denominada PEC
do Teto dos Gastos Publicos, a qual institui o Novo Regime Fiscal no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, a vigorar por vinte exercicios
financeiros.

Assim, é possivel afirmar que neste padrdo regulatério, o Estado brasileiro
nao incorporou a dimensdo emancipatéria prevista na LOAS, desrespeitando o
principio fundante da supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as

exigéncias de rentabilidade econdmica.
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No Brasil, especialmente do presente, a confluéncia perversa e contraditoria
entre democratizagdo e o0 ajuste estrutural, engendrou uma relacdo de
distanciamento entre as leis e a intervencao estatal. De tal modo, que a lei e os
aparatos institucionais nao sdo suficientes para fazer valer os direitos materializados
nas politicas publicas, e a luta pelos direitos se faz necessaria cotidianamente.

E importante destacar que a Constituicdo Federal de 1988, trouxe grandes
inovacbes para 0 campo das politicas publicas, a exemplo, destaca-se a
descentralizagdo e a participagdo popular. No ambito da Assisténcia Social, a
descentralizagdo, representa um avanco, configurando uma diretriz politico-
administrativa, fundada no pacto federativo, onde as trés esferas governamentais
exercem competéncias comuns e especificas nas subunidades da Federacdo.

A Constituicdo de 1988 também fortalece a participacdo da populacdo, a
guem compete controlar as acfes governamentais para garantir o acesso a
Assisténcia Social a quem dela necessitar. Entretanto, ao longo da pesquisa, ficou
claro que determinadas medidas, apresentadas como descentralizadoras,
confundiam-se com processos de desconcentracéao, delegando-se
responsabilidades e tarefas, sem a efetiva transferéncia do poder para os municipios
e, sem a necessaria participacdo da sociedade civil nos processos decisorios.

A Politica de Assisténcia Social, historicamente marcada como “néo-politica”,
viveu uma verdadeira travessia do deserto, para ser reconhecida como politica
publica, foram entraves de ordem politica, administrativa e financeira. Os governos
federais da década de 1990, ao implementarem suas politicas de ajuste, ndo
investiram na Assisténcia Social, utilizando mecanismos administrativos e até
mesmo legais para retardar a operacionalizacdo da politica ndo institucionalizada.

Ao se analisar de forma sistemética o percurso histérico da Assisténcia Social
no Brasil e de forma patrticular, no Estado do Maranhdo, afirma-se que esta Politica
vivenciou momento de expansao e retrocessos. Em 2004, deflagrou-se um

movimento coletivo de reconstituicdo da Assisténcia, buscando tirar o0s
“direitos do papel” para efetivad-los na pratica. Nesse contexto tem-se marcos
importantes para a definicdo dos direitos socioassistenciais e a consolidacdo da
Assisténcia enquanto uma politica publica: a Politica Nacional de Assisténcia Social -
PNAS (2004), o Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS (2005), Norma
Operacional Béasica do SUAS (2012), Norma Operacional Basica de Recursos
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Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social - NOB-RH/SUAS (2012),
Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais (2009), dentre outros.

Esse arcabouco normativo se expressa na implantacdo e implementacao do
SUAS, enquanto sistema descentralizado, participativo e de abrangéncia nacional.
Essas normativas legais permitem a analise detalhada dos procedimentos de
organizacdo e as sistematicas de gestdo e de financiamento. As normativas legais
gue embasam esta politica séo frutos dos embates, das correlacdes de forcas e das
estratégias adotadas para sua hegemonia.

A pesquisa, ho entanto, nos propiciou bases empiricas para perceber limites e
tensdes no processo de gestdo e financiamento da Assisténcia Social na realidade
do Maranhao, no contexto pos-golpe de 2016.

De fato, na dindmica da gestdo descentralizada os Governos Federal e
Estadual repassam encargos e responsabilidades com a gestdo da Assisténcia para
0S municipios que, na sua maioria, enfrentaram contingéncias de desestruturacao
técnico-administrativa e financeira. E importante frisar que, nesse contraditdrio
processo, 0S municipios pesquisados aplicaram esforcos para constituir uma
estrutura, inclusive, com a contratacéo e ampliacdo de recursos humanos.

No entanto, depoimentos revelam que a partir do golpe de 2016, os governos
municipais pesquisados assumiram, sobremaneira, 0os custos com a Politica de
Assisténcia Social, face aos cortes do orcamento da seguridade social, mesmo em
um contexto de escassez de recursos, haja vista, que muitos municipios sobrevivem
tdo-somente com os recursos recebidos do Governo Federal.

Neste tocante, um ponto que chamou atencédo é a existéncia de certa ruptura
no pacto federativo no Estado do Maranh&o. A rigor, o Governo estadual
desvencilha-se de determinados encargos e responsabilidades, mas permanece
como 6rgao executor da politica. De fato, esta situacéo fora constatada em todos os
municipios pesquisados, inclusive na capital do Estado, Sao Luis, fato que fragiliza a
implementacéo desta Politica no territorio maranhense.

Em relacdo ao controle social exercido pelo CMAS dos municipios
pesquisados, a pesquisa revela que os conselheiros entendem o Conselho como
espaco contraditério para disputas politicas. No entanto, foi unanime, que ha uma
baixa participacdo dos conselheiros nas reunifes, o que compromete o controle e o
estabelecimento de prioridades em conformidade com as demandas do territorio.

Ademais, o contexto pés-golpe de 2016, marcado pela “caga aos Conselhos”
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representou um arrefecimento das possibilidades contidas no ambito do Conselhos
para o avancgo das politicas publicas.

Destaca-se na pesquisa a compreensdo dos gestores das Secretérias
Municipais de Assisténcia Social acerca da gestédo e do financiamento da Politica de
Assisténcia Social, pois, mesmo como participes do processo, revelaram as
dificuldades de implementacao, confirmando a afirmativa da auséncia do Estado no
cofinanciamento da Politica.

Quanto ao financiamento, a pesquisa de campo permitiu constatar a escassez
de recursos para esta politica. A partir do golpe de 2016 e da aprovagdo da Emenda
a Constituicdo n°® 95, os cortes do orcamento da Seguridade Social e, em particular
da Politica de Assisténcia Social foram alarmantes. Em alguns municipios os cortes
chegaram a 50%, como foi o caso do municipio de Anajatuba e Sado Luis,
comprometendo, assim, a gestao da Politica.

Dessa forma, pode-se afirmar que estava em curso um processo de
destruicdo dos direitos socioassistenciais no pais. O Pacto Social firmado na
Constituicdo Federal de 1988, com partilha de responsabilidades dos entes
federados para a garantia da dignidade humana, foi colocado em risco com a
Emenda Constitucional 95.

No tocante, especificamente, a0 momento contemporaneo da Politica de
Assisténcia Social, pode-se afirmar que estamos no caminho de uma verdadeira
reconstrucdo democrética desta Politica, a partir da eleicdo do presidente Lula para
0 seu terceiro mandato. Muito indicativos dessa reconstru¢do ja podem ser visto,
como a revogacdo da Emenda Constitucional 95, e tantos outros decretos e
emendas nocivas ao Estado democratico de direito.

No ambito da Politica de Assisténcia Social novos ventos sopram e levam a
crer na sua reconstrucdo, enquanto uma politica publica gratuita, de
responsabilidade estatal e destinada a quem dela necessitar. Entende-se que este
novo momento comeca a delinear um fecundo objeto de estudo, em sucessivas

aproximacoes para fazer da Assisténcia Social um “concreto pensado”.
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