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RESUMO

Este estudo versa sobre a implementacdo e execucdo da politica de assisténcia social na perspectiva do direito,
problematizando a atuacdo dos conselhos gestores e sua relacdo com a rede socioassistencial, no sentido da
viabilizacdo da assisténcia social como direito. As aproximacdes sucessivas entre teoria e préaticalevaram a
levantar as seguintes hipoteses: a atuacdo dos conselhos de politicas pode provocar mudancgas nas instituigdes
sociais e suas praticas, mudangas na cultura e nos valores das agéncias de prestacdo de servicos e das instancias
de participacdo, privilegiando a universalizagdo da protecdo social. N&o se trata de mais uma competéncia,
porém de um pressuposto do desempenho dos conselhos, orientados para a descentralizagdo, a participacao e a
intersetorialidade das acOes assistenciais, sem prejuizo de sua capacidade de abertura ao pluralismo democratico.
Os conselhos de politicas sociais publicas podem exercer uma funcdo pedagdgica que se materializa
principalmente por meio dos efeitos das suas acfes, potencializando o trabalho/acdo em rede pela capacidade
que tém de influenciar na maneira de pensar e agir dos sujeitos envolvidos nesse processo.O estudo analisa
particularmente o plano municipal de assisténcia social no periodo de 2010-2013 e a atual diretoria, os planos e
relatorios das entidades inscritas no CMAS, objetivando identificar a estruturacéo e a organizacdo dos servigos
socioassistenciais.A pesquisa realizada foi de natureza qualitativa, de base bibliografica, documental e de
observacdo, permitindo as seguintes constatacGes: em Maceid a rede socioassistencial existe, mas o trabalho em
rede encontra dificuldades,fragilizagdes e contradi¢des; a prestacdo de servicos ocorre de forma isolada; compete
a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e suas diretorias a construcdo da rede socioassistencial e a acdo em
rede.

Palavras-chave: Estado; Politicas Sociais; Direitos; Controle Social; Rede Socioassistencial.



ABSTRACT

The background of this study is based on the implementation and execution of social welfare policy in the
context of law, discusses the role of governing boards and their relationship with the social assistance network in
the sense of enabling social care as a right. Successive approximations between theory and practice has led to
raise the following hypothesis: the role of policy advice can bring about changes in social institutions and
practices, changes in the culture and values of service provision and participation instances agencies, privileging
universal social protection. This is not another jurisdiction, but an assumption of the performance of councils,
oriented towards decentralization, participation and intersectoral assistance actions, without prejudice to their
ability to be open to democratic pluralism; boards of public social policies can have a pedagogical function that
is embodied primarily through the effects of its actions, leveraging the work/action network that has the ability to
influence the thinking and acting of the actors involved in this process. The study particularly examined the
municipal social welfare plan for the period 2010-2013 and the current board, the plans and reports of the entities
included in the CMAS, aiming to identify the structure and organization of social assistance services. The
research was the qualitative type, through bibliographical review, documentary base and dates as well as
observations in the practice of social assistance and network social in Maceié-BR. The research yielded results:
in Maceiosocial assistance network exists, but networking is difficult, fragilizations and contradictions; service
delivery occurs in isolation; responsibility of the Municipal Social Welfare and their boards the construction of
social assistance network and the action network.

Keywords: State; Social Policy; Rights; Social Control; Social Assistance Network.



RESUMEN

Este versa estudio sobre la aplicacidn y ejecucion de la politica de bienestar social en el contexto de la ley, se
discute el papel de las juntas de gobierno y su relacion con la red de asistencia social en el sentido de permitir la
asistencia social como un derecho. Aproximaciones sucesivas entre la teoria y la practica ha conducir a plantear
la siguiente hipotesis: el papel de los consejos de politica puede dar lugar a cambios en las instituciones sociales
y las préacticas, los cambios en la cultura y los valores de la prestacion de servicios y agencias de instancias de
participacion, privilegiando la proteccion social universal. No se trata de otra jurisdiccion, pero una suposicion
de la actuaciéon de los consejos, orientada hacia la descentralizacion, la participacion y las acciones
intersectoriales de asistencia, sin perjuicio de su capacidad de ser abierto al pluralismo democratico; consejos de
administracion de las politicas sociales publicas pueden tener una funcién pedagogica que se materializa
principalmente a través de los efectos de sus acciones, el aprovechamiento de la red de trabajo / accidn que tiene
la capacidad de influir en la forma de pensar y de actuar de los actores involucrados en este proceso. El estudio
examino en particular el plan municipal de bienestar social en el periodo 2010-2013 y la actual junta directiva,
los planes y los informes de las entidades incluidas en la CMAS, con el objetivo de identificar la estructura y
organizacion de los servicios de asistencia social. La investigacion fue de naturaleza cualitativa, bibliogréafico,
documental y base de la observacion. La investigacion dio resultados: en la red de asistencia social Maceié y en
red existe red de asistencia social, pero la red es dificil, fragilizacbes y contradicciones; la prestacion de servicios
se produce en forma aislada; la responsabilidad de la Municipal de Bienestar Social y sus juntas la construccion
de la red de asistencia social y de la red de accion.

Palabras clave: Estado; Politica Social; Derechos; El control social; Red de asistencia social.
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1 INTRODUCAO

As inquietacGes que provocaram 0 processo de construcdo deste estudo partiram da
prética profissional e da docéncia, aliadas as reflexdes e analises acerca da gestéo das politicas
setoriais, especificamente, da Politica de Assisténcia Social em nivel local. O interesse pelo
desenvolvimento dessa politica levou a problematizar e a quererconhecer como se realiza a

atuacdo do conselho gestor junto a rede socioassistencial em Maceid.

A implementacdo e execucdo da Politica de Assisténcia Social na perspectiva do
direito foi legalmente reconhecida pelo arcabouco juridico-legal brasileiro a partir dos finais
dos anos 80 e permanece em construcdo até os dias vigentes. O novo modelo de gestdo
institucionalizado no pds-88 criou mecanismos de articulacdo entre Estado e sociedade civil,
tendo como diretrizes a descentralizacdo e a participacdo social. Em nome da gestdo
democratica € incentivada a participacdo de organizacfes da sociedade civil como cogestoras
das politicas sociais e, a0 mesmo tempo, o0 exercicio do controle dessas politicas, tendo em
vista a efetivacdo dos direitos sociais. Os conselhos gestores compdemo Poder Executivo,
mas nao sdo 6rgdos executores da Politica de Assisténcia Social (PAS). Nesse contexto, 0s
conselhos gestores de politicastém a fungdo de formular e controlar a execucdo das politicas

publicas setoriais.

Autores como Tatagiba (2002); Nogueira (2005) e Luchmann (2007) consideram que
como espacos publicos, de composicdo plural e paritaria, os conselhos tém sido apontados
como arranjos institucionais inovadores.Os citados autores ressaltam que os conselhos
enfrentam limitacbes, tanto em relacdo a dindmica interna de funcionamento quanto as
relacbes estabelecidas com o publico estatal e o privado, sem poder reivindicatorio e

participativo na sociedade em que se inserem.

Nocampoda politica de assisténcia social,uma questdo de discussdo diz respeito a
responsabilidade dos conselhos e sua contribuicdo para a reestruturacdo das praticas
realizadas pela rede socioassistencial. Chama atencdo a persisténcia do assistencialismo,
sobretudo nas entidades privadas, e sua inadequacdo aos principios que regem a politica
setorial. Esse dado assume especial importancia quando se considera que o trabalho em rede
constitui eixo estruturante na gestdo da politica de assisténcia social e conjuga entidades

publicas e privadas ao tratar da oferta de servicos de protegéo basica e especial.
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Neste estudo coloca-se em destaque precisamente que a gestdo democratica pressupde
a atuacdo participativa. Assim, 0s membros que compdem a gestdo —inclusive o conselho—
desempenham um papel importante no desenvolvimento da lideranca e direcdo social

oferecida. Nesse sentido, Lick afirma:

[...] a gestdo democratica traz consigo a lideranca como caracteristica pela qual o
gestor mobiliza, orienta e coordena o trabalho de pessoas para aplicarem o melhor
de si na realizacdo de acBes de carater sociocultural voltadas para a continua
melhoria da qualidade [...] Ela se assenta sobre uma atividade proativa e pelo
entuxsiasmo e elevadas expectativas do gestor em sua capacidade de influenciar essa
atuacéo e seus resultados. (2008, p.20).

O gestor e os componentesque desenvolvem a PAS (também o conselho, porque
exerce 0 controle na gestdo democrética) tém condicGes de provocar um redimensionamento
da politica em nome da gestdo democratica e da efetivacdo de uma politica que envolve as
expectativas de modificacGes do Estado e da sociedade. As modificacbes devem ocorrer tanto
na concepcao tedrica quanto no agir, tendo como base o oferecimento de servi¢cos com
qualidade no atendimento das reais necessidades da populacdo. Esse é um dos pontos que se
fazem presentes na agenda dos conselhos e nos debates sobre suas atribuigdes no processo de

fortalecimento do SUAS(Sistema Unico de Assisténcia Social).

A pesquisa levantou asseguintes hipoteses: a atuacdo dos conselhos de politicas pode
provocar mudancas nas institui¢ces sociais e suas praticas, bem como mudancas na cultura e
nos valores das agéncias de prestacdo de servicos e das instancias de participacao,
privilegiando a universalizacdo da protecdo social. Ndo se trata de mais uma competéncia,
mas de um pressuposto do desempenho dos conselhos, orientados para a descentralizagéo, a
participacdo e a intersetorialidade das ac¢fes assistenciais, sem prejuizo de sua capacidade de
abertura ao pluralismo democrético. Os conselhos de politicas sociais publicas podem exercer
uma fungdo pedagdgica que se materializa principalmente por meio dos efeitos das suas
acOes, potencializando o trabalho/acdo em rede pela capacidade que tém de influenciar na

maneira de pensar e agir dos sujeitos envolvidos nesse processo.

Para compreender a relacdo que se estabelece entre Estado e sociedade e suas
implicacdes nas politicas sociais e 0 acesso aos direitos, esta pesquisa se fundamentou no

referencial tedrico de Antonio Gramsci. E que esse autor possibilita ampliar o entendimento
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acerca do Estado e da sociedade civil nos tempos atuais, sendo o fio condutor de uma maior
compreensdo sobre as politicas sociais e 0s mecanismosutilizados que podem contribuir com

a efetivacdo dos direitos.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa que se propds essencialmente a apreender o
objeto de estudo — a atuacdo do conselho gestor junto a rede socioassistencial em Maceid—,
buscando analisar a direcdo social das acfes de um conselho setorial de assisténcia em sua
dindmica e especialmente como um processo. Com tal entendimento, tomou-se como ponto
de partida a realidade, procurando-se extrair relacdes edimensdes que constituem o concreto
real, como refere José Paulo Netto (2012)comungando com o pensamento de Florestan
Fernandes(1980):

A metodologia indicada consiste muito mais em procedimentos de aproximagéo ao
objeto em questdo, vinculada a ideia de que é muito mais do que técnicas,
procurando trazer a realidade as mediacdes sobre o problema em questdo e “saturar
0 objeto com suas determinacgdes concretas”, o que se pretende é a articulacdo da
teoria, da realidade do pensamento sobre a realidade. (2012, p.16).

O universo da pesquisa estd constituido pelo Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS) em Macei6 e pela rede socioassistencial, que se compde de 10 (dez) CRAS; 4
(quatro) CREAS; 16 (dezesseis) instituicdes publicas e 181 (cento e oitenta e uma) entidades
privadas inscritas. A Rede Socioassistencial atualmente esti envolvida no nivel de gestdo
bésica, exercendo a protecdo béasica e especial (média e alta complexidade).Os servigos
publicos desenvolvidas pelas coordenacbes da SEMAS de Maceid tém seu foco maior na
protecdo basica e protecdo especial de média complexidade, executando 0s servicos com a
condicionalidade de haver vincula¢do ao Programa Bolsa Familia e com familias e individuos
que estdo em situacdo de vulnerabilidade e risco social, bem como realiza trabalhos voltados
as situacBes de violéncias eacolhem criancas e adolescentes em abrigos. Ja as entidades
privadas trabalham com a protecdo especial de média e alta complexidade, acolhnem em seus
abrigos criancgas, adolescentes, idosos edeficientes. As entidades socioassistenciaisrealizam
basicamente um trabalho que se volta as questdes da assisténcia social, mas que possuem

conexao com a justica,a salde e a educacao.

O estudo foi iniciado com um levantamento e revisdo bibliografica sobre a politica de

assisténcia social, controle social, conselhos gestores de politicas e gestdo democréatica e



20

relacbes de poder. Trabalhou-se com legislagcdo como a Lei Orgénica da Assisténcia Social
(LOAS/1993) e com as normatizacgdes da Politica de Assisténcia Social (PAS) como a Politica
Nacional de Assisténcia Social/ (PNAS/2004/NOB-SUAS/2011)e o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS/2005). Efetuou-se o estudo das novas resolugdes do CNAS e de
pesquisase dados secundarios obtidos em pesquisadasna area estudada, estudos sobre a
realidade local, diagndstico do municipio e conjuntura politica. A pesquisa
documentalrealizada na propria fonte se deu através do: plano de gestao, plano de assisténcia
social do municipio, classificacdo das entidades, atas das reuniées do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS), regimento internodo CMAS,estatutos das entidades inscritas,
relatérios das entidades, composi¢do do conselho, estruturacdo e normas de funcionamento.
Apesquisa analisou o periodo da gestdo de 2010-2013 da SEMAS e sua conexdo com as

organizacdes nao governamentaise com a atual diretoria, que inicioua gestdao em 2014.

Adocumentacdo estudada abrangeuacdes desenvolvidas pelas instituicGes publicas e
privadas naprestacdo dos servicos, tendo como foco a analise da relacdo que ocorre entre as
instituicbes e 0 CMAS; as acOes orientadas para o trabalho em rede, identificando as
demandas e formulacGes de prioridades e as iniciativas conjuntas/compartilhnadas e
distribuicdo de recursos (ver planilhas em anexo). Para tanto se utilizou da observacdo do
CMAS,através da participacdo nas reunides, sobretudo visando conhecer a capacidade

organizativa e mobilizadora do conselho.

Esta pesquisa focaliza a experiéncia da Politica de Assisténcia em Maceibcomo uma
unidade significativa do todo, sendo suficiente para fundamentar a analise, mas sem pretensao
de generalizacdo. Esse estudo parte de relacbes complexas oriundas de condicGes
socioculturais e revela a multiplicidade dos aspectos globais presentes na situacdo estudada.
Analisaram-se 0s contetdos, principios, dimensdes e o processo de decisdo. Assim, foi
necessario recorrer a técnica da observacdo e a analise documental.Procurou-se extrair dos
documentos analisados informacdes sobre o objeto de estudo — o trabalho em rede na area de
assisténcia social em Macei0 e a contribuicdo do conselho municipal de assisténciasocial para

a construcédo do trabalho em rede.

O segundo capitulo busca apreender qual o lugar do Estado na sociabilidade
capitalista, de modo a esclarecer o processo de constituicdo da politica social e 0 acesso aos
direitos sociais. Oterceiro capitulo aborda o sistema de prote¢do social e a politica de

seguridade social brasileira. O quarto capitulo se dedica ao estudo sobre aimplementagéo e
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execucdo da politica de assisténcia social em Maceid (AL). E, por fim, o quinto capitulo
enfatiza a acdo em rede e as potencialidades do conselho de politicas sociais na efetivacdo dos
direitos. Entende-se que a rede socioassistencial e a acdo em rede sdo estratégias cruciais para
as quais converge a efetivacdo da politica de assisténcia como direito.Todas as analises e
reflexdes realizadas nesta tese ressaltam a importancia da Secretaria de Assisténcia Social e
suas diretorias e coordenacBes, em termos de competéncias que Ihes sdo préprias para a
formacédo da rede socioassistencial e da estratégia do trabalho/acdo em rede.

Pretende-se, com a elaboracdo desta tese, contribuir com a ampliacdo das discussdes
sobre a politica de assisténcia social e as inovagdes sociais no campo das politicas. Espera-se
que se transforme numinstrumento para o enfrentamento dos desafios e limites que a realidade

imp0e, traduzindo-se em possiveis intervencdes criativas e futuras pesquisas.
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2 ESTADO E SOCIEDADE — AS POLITICAS SOCIAIS E O ACESSO AOS
DIREITOS SOCIAIS

Este capitulo promove uma reflexdo sobre Estado e sua relagdo com a sociedade, de
modo que se propde a esclarecer, a partir de Gramsci, a construcdo de hegemonia.

O processo de producdo e reproducdo das relagcbes sociais interfere diretamente no
surgimento do Estado na sociedade de classes. A identificacdo da natureza do Estado nas
perspectivas do liberalismo e do marxismo facilita a compreensdo da visdo de Estado
instrumento e de Estado ampliado. Dessa maneira, procura-semostrar como as politicas

sociais tém se constituido em estratégia de hegemonia em face das transformagdes societérias.

2.1 A relacdo entre Estado, sociedade e politicas sociais

Segundo Mandel (1998), o Estado liberal funcionou como um parteirodo mundo
capitalista,obviamente que sob controle restrito. Esse entendimento acerca do Estado rompeu
com o debate politico iluminista moderno de Maquiavel a Rousseau.

As reflexdes sobre o liberalismo mostram que ideias liberais se instalam no sentido de
justificar e regular a ordem capitalista, 0 mundo naquele momento estava desordenado e a
preocupacdo dos liberais residiana defesa da propriedade privada, do individualismo
econdmico e da liberdade de comércio, de producdo e de contrato de trabalho (salarios e
jornadas), sem o controle do Estado ou presséo dos sindicatos. O pensamento liberal mostrava
que a divisdo do trabalho era essencial para o crescimento da producédo e do mercado, e que a
livre concorréncia forcaria o empresario a ampliar a sua producdo, buscando novas técnicas,
aumentando a qualidade do produto e baixando ao maximo os custos de producdo. Assim, até
0s anos de1930 o principio do trabalho e a sua regulacdo livre para 0 mercado sustentam o

predominio do liberalismo.

A acdo do Estado conduzida pelo liberalismo se cristalizou num pensamento de que cada
individuo age conforme seu proprio interesse econdémico, e quando atua huma comunidade,

maximiza o bem-estar. Assim, o funcionamento ilimitado e livre do mercado assegura o bem-
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estar’. Esta contida na esséncia do liberalismo a defesa da emancipacéo do individuo de tudo

que impede sua expansao, inclusive a de suas atividades.

O pensamento liberal entende que o papel do Estado € um mal necessario, resumindo-se a
fornecer a base legal com a qual o mercado pode maximizar os beneficios aos homens. Nesse
periodo reafirmava-se a necessidade da existéncia de um corpo de leis e a a¢do do Estado
como garantidor de maior liberdade do mercado livre (BEHRING; BOSCHETTI, 2009, p.
56).0 Estado seria entdo um intermediador do capital, mas obviamente sob controle
restrito.Essa interpretacdo do liberalismo rompe com o debate politico iluminista
moderno,que se estende de Maquiavel a Rousseau®.

Apbds a Revolucdo Industrial (Inglaterra e na Franca), agrava-se 0 processo de
pauperizacdo massiva dos primeiros trabalhadores das concentragcdes industriais. Na Europa
ocidental o empobrecimento aliado ao enorme custo social vai ser uma caracteristica marcante
do processo de industrializacéo.

A industrializacdo aumenta a acumulacdo do capital e a0 mesmo tempo provoca 0
surgimento do processo de urbanizacdo através da imigracdo e migracdo, precarizando as
condigBesdesobrevivéncia do trabalhador e de sua familia. E nessa contradicio (acumulagéo
de riqueza e aumento da miséria) que aos poucos 0 operariado vai se organizando como
classe. As desigualdades sociais ndo apenas sdo reconhecidas, como reclamam a intervencao
dos poderes politicos na regulacdo publica das condi¢des de vida e trabalho, configurando a
emergéncia dos direitos e da politica social nas sociedades industrializadas.

Quanto asprimeiras iniciativas reconheciveis de politicas sociais, hd um consenso de que
elas surgiram de maneira incipiente na Revolucdo Industrial, com o
bindmioindustrializagdo/urbanizacdo. Em outras palavras, entendidas como processo social,as
politicas sociais somente se gestaram na confluéncia dos movimentos de ascensdo do
capitalismo; sua generalizacdo s6 ocorre apds a Segunda Guerra Mundial. E entdo que a
intervencdo estatal propicia as condicdes de reproducdo da populacdo, pois passa a ser

considerada uma funcéo do Estado interventor moderno.

Como consequéncia da Revolucdo Industrial e do processo de modernizacdo do

1 O liberalismo baseou-se nas ideias defendidas por Adam Smith. Segundo Smith, o préprio capitalismo continha
mecanismos racionais e eficientes de autorregulacdo das condi¢cdes socioeconémicas de uma sociedade. Dessa
forma, o papel do Estado deveria se limitar a cumprir 0s contratos e garantir a propriedade privada. (ADAM
SMITH, 2003).

* Cf. WEFFORT, Francisco. Os classicos da Politica. Sdo Paulo: Otica, 2001. (vol. 1).
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capitalismo,os direitos sociais s&o resultantes de um determinado contexto social,
marcadopelas necessidades sociais e pelo processo de organizagédo da classe trabalhadora com

o fortalecimento das lutas sociais. Como esclarece Chaui:

[...] a medida que se desenvolve o capitalismo industrial, as classes populares se
tornam uma classe social de perfil muito bem definido: “os proletarios ou
trabalhadores industriais [...] ressurgem periodicamente em lutas por melhores
condi¢des de vida, de trabalho e de salério[...]”. (CHAUI, 1994, p. 406).

As transformacdes societarias, as condi¢cdes econdmico-sociais e politico-culturais,
resultamnas mudancas das relacdes sociais e da organizacdo da vida dos homens, gerando
igualmente novas necessidades.

Osfundamentos do liberalismo facilitam a compreenséo da limitada intervencgéo estatal na
forma de politicas sociais, a saber: predominio do individualismo; o bem-estar individual a
maximizar o bem-estar coletivo; predominio da liberdade e competitividade; naturalizacdo da
miséria; prevaléncia da lei da necessidade; manutencdo do Estado minimo; a ideia de que as
politicas sociais estimulam o écio e o desperdicio; e a concepcao de que a politica social deve
ser um paliativo.

Na tradicdo marxistaé recorrente o pensamento de que o regime capitalista de producéo é
um processo de producdo das condicBes materiais da vida humana,que se desenvolvesob
relacbes sociais e histérico-econémicas de producdo especificas. O modo de producédo
capitalista em sua dindmica produz e reproduz seus expoentes: suas condi¢fes materiais de
existéncia, as relagdes sociais contraditorias e formas sociais através das quais se expressam.
Segundo lamamoto (1992, p.12),existe uma indissociavel relacdo entre a producdo dos bens
materiais e a forma econémico-social em que esta é realizada, demarcandoassim as relacdes
entre os homens em uma sociedade historicamente particular, que é regulada pelo
desenvolvimento das forcas produtivas do trabalho social.

Para Marx, na relacdo entre Estado e sociedade, o Estadoé um instrumento da classe
dominante. De acordo comPaulo Netto (1992, p.22), o Estado tem forte expressao no terreno

estratégico, onde se difundem suasatribui¢des diretas e indiretas:

Trata-se das linhas de diregdo do desenvolvimento, através de planos e projetos de
médio e longo prazo; aqui sinalizando investimentos e objetivos, o Estado atua
como instrumento de organizagdo da economia, operando como um
administrador dos ciclos de crise (grifo nosso).
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Neste sentido, ainda segundo o autor, o Estado é capturado na ldgica do capitalismo
monopolista, sendo desta forma o seu Estado. Isso significa que tendencialmente verifica-se a
integracdo organica entre os aparatos privados e as instituicdes estatais, 0 que vai provocar
uma mudanca ndo apenas na modalidade de intervencdo, mas na estrutura que viabiliza a
intervencdo no sistema de poder politico, na autonomia que ganham os centros de decisdo em
relagdo as instancias representativas legitimadas formalmente (para melhor esclarecer, cabe
apontar a ponderacdo assimétrica dos poderes Legislativo e Executivo no crescimento da

politica da sociedade burguesa, do capitalismo concorrencial ao monopolista):

O Estado funcional ao capitalismo monopolista é, no nivel de suas finalidades
econdmicas, o comité executivo da burguesia monopolista e opera para propiciar o
conjunto de condigBes necessarias a acumulacdo e a valorizagdo do capital. (PAULO
NETTO, 1992, p.26-27).

Para Marx e Engels, o surgimento do Estado moderno ocorre a partir das relagdes
sociais concretamente existentes no ambito da sociedade de classes, a qual denomina de
“sociedade civil”. Os autores afirmam que “a sociedade civil abrange todo o intercdmbio
material dos individuos [...]. Abrange toda a vida comercial e industrial de uma dada fase”
(MARX, 1993 p. 53). Ou seja, para esses pensadores, a sociedade civil e a estrutura
econdmica sdo a mesma coisa; e acrescentam que é na sociedade civil que se fundamenta a
natureza estatal. O Estado ndo tem racionalidade propria;por ser um produto da sociedade
civil, expressa suas contradigdes e as perpetua.

O Estado é permeado por um conjunto de elementos sociais, politicos e econémicos
que determinam o seu funcionamento e o ordenamento politico sobre as classes. Gerado a
partir da agregacdo de determinantes estruturais a sua conformacéo, jamais o Estado podera
ser apreendido como uma instancia circunscrita em seu proprio movimento. No dizer de Marx
e Engels (1975, p.111, vol. 1), o Estado se origina das relacdes de producéo; isso significa que
ndo € o Estado que molda a sociedade, mas a sociedade que deve moldar o Estado. Porém, o
que se verifica é que a sociedade se rege pelo modo dominante de producgéo e das relacbes de
producdo inerentes. Nessa visao, esse modo de producao é um ponto crucial para a atuacdo do
Estado, sendo o Estado o seu intermediario.

Marx partiu de determinantes que evidenciam a divisdo da sociedade civil em classes
completamente antagonicas: os detentores dos meios de producdo (burguesia) e aqueles que
vendem sua forca de trabalho (o trabalhadorproletariado).A medida que a propriedade privada

se tornou central, o Estado alcangou uma existéncia particular, ao lado e fora da sociedade
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civil;masele ndo € mais do que a forma de organizagdo que os burgueses criaram para si, tanto
em relacdo ao exterior quanto ao interior, com a finalidade de garantir suas propriedades e
seus interesses. Apesar da pedra de toque de o sistema capitalista ser 0 antagonismo de classe,
a burguesia centraliza o poder em suas maos e, por conseguinte, assume 0s postos de
centralizacéo politica dentro do préprio Estado.

Comorepresentante da classe dominante, a burguesia passa a ter o controle dos meios de
producdo e do trabalho no processo de producdo. Assim, estende seu poder para o Estado,a
fim de que este expresse seus interesses mediante normas e leis. Portanto, o Estado surge das
relacbes de producdo e expressa interesses existentes na estrutura de classe que € inerente as
relacdes sociais de producdo, administrando deveres e direitos.

E com o estabelecimento da grande indGstria e do mercado mundial, que a burguesia
conquista, finalmente, o dominio politico exclusivo no Estado representativo moderno: o
poder do Estado moderno ndo passa de um comité que administra 0s negdcios comuns da
classe burguesa como um todo (MARX, 1998, p.7).

O capitalismo monopolista modifica a atuacdo do Estado, uma vez que oS mecanismos
estatais para a gestdo da forca de trabalho funcionam como formas extraeconémicas e
extraprodutivas de intervencdo na gestdo da forca de trabalho, que se realiza através das
politicas sociais,operacionalizando servicos que visam a conquista da organizacdo da
reproducdo material e ideoldgica (indiretamente, como benesse) da forca de trabalho. A
concepcao restrita do Estado esta presente nas alteracdes ocorridas na forma de exploracédo do
capitalismo monopolista, expresso de maneira direta e imediata através do dominio de classe
(comité executivo) que se exerce mediante 0 uso dos mecanismos de coercdo (poder de

opresséo).

A afirmacdo de que o poder do Estado se impde essencialmente pela coercéo
aparece mais ou menos explicitamente na ideia de que a sociedade burguesa, ao
contrario das sociedades de classe que a precederam, ndo é capaz de “exercer o seu
dominio porque ndo pode assegurar a existéncia do seu escravo”, ou seja, do
trabalhador assalariado. (MARX, 1993, p.98).

Conforme os autores acima, o Estado nasce para conter e conservar os conflitos no
limite da ordem. Assim, ele € o produto e a manifestacdo do fato de que as contradigdes de

classes séo inconciliaveis. Aqui se evidencia a afirmagdo do Estado restrito.
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Vale recordar que a concepcdo de Marx sobreEstado articula-se as determinacGes
socio-histdricas de sua época, pois ele tratou da realidade do capitalismo concorrencial, no
século XIX, no elo mais desenvolvido industrialmente (a Inglaterra), tendo como objeto
central as relacdes de producdo. Dai ndo ter podido captar plenamente uma dimensdo

essencial das relagdes de poder numa sociedade capitalista mais complexa®.

A questdo do Estado ampliado tem como base o pensamento de Gramsci, pois as
alteracfes nas andlises realizadas por Gramsci em relacdo a Marx significam a incorporacao
de novasdeterminacgdes, com o objetivo de situar o movimento do real. Gramsci se debruga
sobre o capitalismo na sua fase monopolista, do século XX, num pais da periferia europeia (a
Italia).

O periodo vivenciado por Gramsci € representado por uma socializacdo da politica, de
modo que uma Visdo assentada na dimensdo meramente coercitiva do Estadoe de sua atuagéo
exclusivamente em respostas aos interesses burgueses inviabilizaria uma analise fidedigna do
movimento do real. E com Gramsci que surge uma nova leiturada relacdo Estado/sociedade,
em que as lutas populares ganham corpo, sendo capazes de romper e superar a ofensiva da

cultura dominante®.

Aampliacdo do conceito de Estadoemerge da necessidade da percepgédo da “centralidade
da politica”®. E importante esclarecer que essa determinacdo da centralidade politica em
Gramsci ndo implica considerar uma dimensdo politicista e desconsiderar a dimenséo
econébmica. A dimensdo politica em Gramsci, entretanto,vai alémda esfera econémica, pois
esta ndo abarca todos os meandros da totalidade social. A nocdo gramsciana de Estado ndo o
coloca apenas em sua expressdo meramente repressiva. Em Gramsci, “[...] por Estado deve-se
entender, além do aparelho de governo, também o aparelho ‘privado’ de hegemonia ou
sociedade civil”’(2000, p.255, vol. 1). E assim que a teoria gramsciana chega a uma nogao

ampliada de Estado.

* Cf. Coutinho, 2006; Duriguetto, 2011.

* Cf. SEMERARO, Giovanni. Os novos embates da filosofia da préaxis. Sdo Paulo: Ideias e letras, 2006.

> A centralidade da politica conferida & obra de Gramsci situa-se em uma articulacdo entre 0 econémico ou
“egoistico-passional” e o “ético-politico” na consciéncia dos homens, momento no qual passa a prevalecer o
interesse universal em relacéo ao interesse particular puramente corporativo (COUTINHO, 1994; SEMERARO,
2006).
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Gramsci enriquece com novas determinagfesa teoria marxista do Estado quando redefine
0 que entende por sociedade civil. Para Marx e¢ Engels, a nogdo de “sociedade civil” (ou
birgerlische Gesellschaft) designa sempre o conjunto das relagdes econémicas capitalistas,

também chamado de “base material” ou “infraestrutura”.

As analises de Gramsci implicam a ampliacdo da nocéo do Estado restrito considerado
como uma dimensdo meramente coercitiva. A esse aspecto Gramsci agrega a noc¢ao da
sociedade civil como uma esfera supraestrutural, representando um espaco onde se busca a
hegemonia, 0 que expde novas formas de resisténciaformuladas pelas classes subalternas, que
precisamente indicam o conjunto das instituicbes responsaveis pela representacdo dos
interesses de diferentes grupos sociais, bem como pela elaboracdo e/ou difusdo de valores
simbolicos e de ideologias, a saber: o sistema escolar, as Igrejas, os partidos politicos, as
organizac@es profissionais, 0s meios de comunicagdo, as instituicbes de carater cientifico e

artistico®.

A partir desta tematizacdo da sociedade civil, Gramsci desenvolve um enfoque
marxista de Estado que vem responder a sua época. Ou seja, 0 Estado passa a ser entendido
como “todo o complexo de atividades praticas e tedricas com o qual a classe dominante ndo
somente justifica e mantém seu dominio, mas procura conquistar o consentimento ativo

daqueles sobre os quais exerce sua dominacao” (GRAMSCI, 1971, p.244).

Para Gramsci, o Estado ampliado apresenta duas esferas: a sociedade politica e a
sociedade civil. A sociedade politica (“Estado em sentido estrito” ou “Estado de coergdo”) é
composta por um conjunto de mecanismos que evidenciam o poder de dominacdo da classe
detentora do poder, utilizando-se da repressdo e da violéncia, identificadas nas burocracias
executiva e policial-militar. A outra esfera é a sociedade civil, que congrega o conjunto das
organizagOes responsaveis por elaborar e disseminar ideologias. Portanto,a sociedade civil
compde a superestrutura; € o ponto de mediacdo ou de conexdo entre o poder coercitivo do
Estado a partir de seus aparatos repressores, € € a questdo econdémica que dinamiza o0 processo
produtivo e a circulacdo de mercadorias (GRAMSCI, 1978, p.161).

O conceito de hegemonia em Gramscio aproxima do pensamento de Lénin sobre a funcao
de hegemonia. Em outras palavras, Gramsci ndo nega que a superestrutura — a hegemonia e

sua extensdo para dentro e através do aparelho do Estado — esta intimamente vinculada as

°Cf.COUTINHO, 1994, p.53-54.
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relacbes de producdo; é que embora a hegemonia seja ético-politica, ela também deve ser

econdmica, porquanto necessariamente baseada na funcéo decisiva da atividade econdmica.

Segundo Gramsci, podem ser fixados dois grandes ‘“niveis” superestruturais. O
primeiro pode ser chamado de “sociedade civil”, isto ¢, o conjunto dos organismos
vulgarmente denominados “privados”; e o segundo, de “sociedade politica” ou do “Estado”.
Esses dois niveis correspondem, de um lado, a fun¢ao de “hegemonia” que o grupo dominante
exerce em toda sociedade; e, de outro, a “dominacao direta” ou o comando, exercido através
do Estado e do governo “juridico”. Nesse sentido, a sociedade civil e a sociedade politica
compdem o conjunto de forcas necessarias a formacéo do Estado. E nesses termos que ocorre

a ampliacdo do Estado entendida por Gramsci(2000,v.2 p.225-226).

Gramsci entende por hegemonia um processo que combina as perspectivas de posicao
e de movimento com agOes fundamentais para pensar a constituicdo de um novo processo
civilizatorio. Para explicitar melhor essas estratégias revolucionarias (perspectivas de guerra
de movimento e guerra de posicdo), cabe dizer que estdo atreladas a distin¢do entre as
sociedades ocidentais e orientais, ou melhor, entre sociedades capitalistas politica e
economicamente desenvolvidas e sociedades capitalistas politica e economicamente atrasadas.
Gramsci retomaLénin,o qualja afirmavaquena Russia era mais facil tomar o poder do que na
Europa ocidental, todavia, seria muito mais dificil nele permanecer. Isto o teria levado a
repensar a propria estratégia a ser utilizada no Ocidente. Gramsci compreende que seria
necessaria uma mudanca da guerra de movimento que foi aplicada com vitdria no Oriente
(1917), para a guerra de posi¢éo, considerada a unica possivel no Ocidente.

Para Gramsci, no Oriente o Estado era tudo e a sociedade civil era “primitiva e
gelatinosa”. No Ocidente havia uma relacdo equilibrada entre Estado e sociedade civil, pois
quando ocorria um abalo, imediatamente se percebia uma robusta estrutura da sociedade civil
e 0 Estado era um caminho que estava revestido de uma forte cadeia de fortaleza e casamatas.
No Ocidente a sociedade civil se tornou uma estrutura muito complexa e resistente as crises e
depressbes oriundas do econémico. Para o autor, as superestruturas da sociedade civil sdo
como um sistema de trincheiras na guerra moderna, ondeo exercicio normal da hegemonia é
caracterizado por uma combinacdo da forca e do consentimento que forma equilibrios
variados, nos quais jamais a for¢a predomina sobre o consentimento.

Acategoriaguerra de posicdo tem, na atualidade, assumido uma importancia
fundamental; talvez uma das razdes para isso esteja nos fatos que envolveram a construcéo de

uma ordem socialista (dita real), em que as possibilidades de um campo de consentimento
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foram abafadas em nome da forga, restando ao campo da guerra de posicdo uma alternativa
que revela o carater democratico do socialismo (GRAMSCI,2000, vol. 1).

Entende-se assim que o Estado, atraves de seus 0rgdos,lanca mao de medidas de coercéo
para fazer prevalecer seus interesses, e que a sociedade civil possui seus organismos privados
de hegemonia. Gramsci define o conceito de sociedade politica, afirmando ser esta “o
aparelho de coercdo estatal que assegura ‘legalmente’ a disciplina dos grupos que ndo
‘consentem’, nem ativa, nem passivamente, mas que é constituido para toda a sociedade, na
previsdo dos momentos de crise no comando e na diregdo, nos quais fracassa 0 consenso

A 7
espontaneo™’.

Enquanto a sociedade politica tem seus portadores materiais nos “aparelhos
coercitivos de Estado”, os portadores materiais da sociedade civil sdo o0 que Gramsci
chama de “aparelhos privados” de hegemonia. (COUTINHO, 1994, p.54).

A hegemonia e a funcdo hegemonica do Estado emanam ao mesmo tempo da natureza da
burguesia como uma classe ideologicamente abrangente e de sua posi¢do especifica de poder
econémico na sociedade capitalista. Sao as relagcdes sociais que explicam a prépria génese do
Estado. E neste processo o Estado,para o conjunto da populacdo, dispde de mecanismos de
dominacdo politica que referendam sua hegemonia sobre as classes sociais, a partir de um
conjunto de principios normativos que asseguram seu poder hegemonico sobre a sociedade de
classes como um todo. A maneira que o Estado utiliza para impor sua soberania hegeménica
sobre a sociedade de classes ultrapassa 0s entes governamentais, congregando a prépria
sociedade civil e ratificandoa ampliacdo do seu dominio social, o que caracteriza o Estado
ampliado em Gramsci (IAMAMOTO; CARVALHO, 1992).

O pensamento de Gramsci pauta-se poruma perspectiva que destaca os elementos da
cultura e da politica®; estes ndo sdo os reinos absolutos onde se realiza a liberdade. A
democracia € assim vista ndo como um instrumento ou como um valor universal, mas como
parte de um processo politico que implica uma critica radical a toda a logica de producdo e
reproducéo da sociedade capitalista. E este processo de critica que resultara na organizacéo de

uma nova visdo de mundo fundada numa pratica democratica, ndo da igualdade por si s6, mas

’Cf.Coutinho, 2006, p.55.

® Cabe no presente estudo apenas recordar a existéncia de duas categorias também trabalhadas por Gramsci, que
sdo cultura e politica; porém, ndo serdo analisadas nem aprofundadas neste momento.
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da liberdade que s6 pode ser pensada se estendida até as relagbes de produgéo.

Conforme apontado, Gramsci(1978) pensou em hegemonia em sociedades capitalistas
complexas; seu pensamento ndo se voltava apenas para aquelas onde a burguesia dominava
recorrendo ao regime ditatorial, mas também para aquelas em que os segmentos hegemonicos
das classes dominantes recorrem a forma mais eficaz de dominag&o politica: a Republica. Ao
analisar o problema do poder introduziu inovagoes, na medida em que fez anélise de situacdes
e relacbes de forca. Considera que o capitalismo ndo se derruba por si mesmo, sendo
necessaria a intervencdo de sujeitos organizados e ativos a partir de determinadas relacdes de
poder e de forgas, porque o poder ndo se trata de uma coisa, mas de relagdes. Considera,
ainda, que a modificacdo das relacOes de forgas deve partir de uma situagdo econdmica
objetiva, mas jamais deter-se nela, passando para um plano politico geral; é nessa
especificidade (politica) que se coloca o problema do alcance da hegemonia e é no terreno da
batalha cultural que se adquire consciéncia propria. As lutas populares se fazem presentes,
concomitantemente, na sociedade civil, entendida como arena de conflitos, através dos

aparelhos privados de hegemonia.

O Estado de Direito ganhou o mundo ocidental, num processo de ampliacdo de
Estados restritos que provou ser de fato a tendéncia historica central a atravessar a
contemporaneidade e cujo motor e o0 proposito devem ser mais e mais democracia e mais e
mais emancipagdo. Esse processo transborda a estrutura econdmica, construindo uma

democracia politica e levando a transitarpara outro modelo de sociedade.

Resta acrescentar que Gramsci ndo faz uma separagdo entre superestrutura em relacéo
a estrutura. Para Gramsci o Estado faz parte da sociedade civil, assim como a sociedade esta

presente no Estado.

As reflexdes de Gramsci fundamentam esta pesquisa, que tem como parametro as analises
desse autor.No caso brasileiro, a sociedade civil tem sido chamada a atuar em parceria com 0
Estado,sendo cogestora. A cogestdo é um ponto assegurado na Constituicdo Federal de 1988.
O Estado na Politica de Assisténcia Social brasileira tem a primazia no desenvolvimento de
acOes, mas esta aberto para a participacdo da sociedade quanto a prestacdo de servigos, assim
como na participacio em 6rgéos gestores.Erelevante destacar que nos argumentos de Gramsci

esta presente uma redefinic&o na natureza do Estado, e ndo a sua desobrigacao®.

°Com o neoliberalismo o Estado passa de produtor direto para Estado gestor; ele se desobriga da execucéo direta
de parcelas significativas dos direitos e das politicas sociais e amplia consideravelmente o nimero de parceiros



32

Segundo Duriguetto& Montafio (2011, p.48), a nocdo de “hegemonia” assume relevancia
central na formulagdo gramsciana de sociedade civil. A conquista progressiva de uma unidade
politico-ideoldgica de uma direcdo de classe requer a busca do consenso dos grupos sociais,
alargando e articulando seus interesses e necessidades. Desse modo, a propria acdo de
hegemonia exige uma praxis politica consciente, coletiva e articulada das classes subalternas.
H4&, assim, uma dimensdo nitidamente politica no conceito gramsciano de sociedade civil.
Portanto, sem a praxis politica consciente, ou seja, a reflexdo e a acdo dos homens sobre o
mundo para transforma-lo, é impossivel a superacdo da contradicdo opressor-oprimido. Na

verdade, é uma acdo com reflexdo, e seu retorno pode influenciar na dire¢do hegeménica.

Por isso, a perspectiva adotada por esse estudo compreende que a politica social como
praxis (na relacdo teoria e pratica) aparece na atualidade como estratégia de hegemonia, com
sua forma e conteldo definidos no processo de enfrentamento das classes, a partir da
capacidade de articulacdo de seus projetos de direcdo da sociedade. No Estado ampliado
proposto por Gramsci, as politicas sociais participam da estrutura social como uma rede de
micropoderes mediante instituicbes prestadoras de servicos, através da rede publica e privada;
envolvem préticas especificas (como serd visto no decorrer deste estudo) e tém sua dinamica

condicionada ndo s6 a conjuntura, mas também a institucionalidade organizacional.

2.1 A racionalidade da politica na sociedade capitalista e a incorporacdo das demandas sociais

Este item da prosseguimento a discussdo sobre politica social, considerando as mudancas
ocorridas no capitalismo e o tratamento dado pelos Estados as demandas sociais. A
abordagem que se realiza sobre as politicas sociais e a incorporacdo das demandas sociais
neste estudo tem por objetivo apresentar e entender as formatacGes que essas politicas vao
tomando perante as transformacfes societarias e suas implicagdes na incorporacdo das
demandas institucionais e sociais. Neste estudo, o caminho percorridoleva a reafirmacao de
que as politicas sociais nessa sociedade constituem uma estratégia de hegemonia.

O desenvolvimento das forcgas produtivas e as relagdes sociais reproduzidas neste sistema

na sua execugdo, garantindo sua presenca, ainda que indiretamente, pela diregdo e gestdo das
parcerias.Maisadiante sera retomada essa discusséo.
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implicam necessidades sociais, demandas e novas reivindicagdes. E assim que o Estado
capitalista é convidado a exercer a funcdo de mediar e de oferecer respostas as contradi¢cdes
inerentes a relacdo de trabalho. Essa mediacdo ocorre por meio da formulacdo, da
regulamentacdo dos direitos e da implementacdo e execucdo das politicas sociais. Para o
atendimento das necessidades sociais recorre-se ao Estado para a viabilizacdo de direitos que
se materializam por meio das politicas sociais na oferta de bens, servigos e acoes.

Um dos conceitos que melhor expressamo acesso a bens, servicos e acles pelo
conjunto da populacdo propagado por essas politicas, tendo como parametro a democracia, € 0

conceito de cidadania:

Cidadania é a capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso da
democracia efetiva) por todos os individuos, de se apropriarem dos bens socialmente
criados, de atualizarem todas as potencialidades de realizacdo humana abertas pela
vida social em cada contexto historicamente determinado. (COUTINHO, 2005, p.2).

O autor diz que nesse processo sao fundamentais as conquistas populares, a
democracia e a cidadania,para ele, expressdes que, em ultima instancia, querem dizer a
mesma coisa. Argumenta ainda que essas expressdes devem ser pensadas como Processos
historicos, conceitos e realidades aos quais a prépria historia atribui permanentemente novas e
ricas determinac@es. Diz, ainda, que a cidadania ndo é dada aos individuos de uma vez por
todas, ndo é algo que vem de cima para baixo, mas é resultado de uma luta permanente,
travada quase sempre a partir de baixo, das classes subalternas, implicando um processo
historico de longa duracao.

E com a Segunda Guerra Mundial que se torna notavel a expansdo da intervencéo
estatal, e € nesse contexto que as politicas publicas se tornam objeto de crescente interesse
intelectual e politico. De acordo com Pereira (2012, p.21), o campo da politica setornou mais
complexo porque deixou de se restringir a instituicdes e processos como o voto, elei¢des,
partidos, governos, para englobar aspectos que indicam agfes coletivas com a participacéo
tanto do Estado como da sociedade. Assim é que se estabelece uma estreita relagcdo entre
direitos de cidadania conquistados por movimentos democraticos do século XIXe politicas
publicas; a partir dai € que se pressupde o envolvimento direto do Estado com demandas e

necessidades sociais.

Neste sentido, registram-se os pilares e impulsos historicos integrantes da politica
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social no Estado de Bem-Estar, como o acirramento da questdo social,a crise mundial, a
formacdo de uma nova classede assalariados industriais , a miséria material e sua consciéncia
de classe, mediante a reivindicacdo dos movimentos sociais, a criacdo de legislacdo social e

as medidas de protecéo social.

No final do século XIX alguns elementos decorrentes da luta da classe trabalhadora
auxiliam na demarcacdo da emergéncia de politicas sociais, tendo como parametroo Welfare
State.Esteganha existéncia no pds-guerra mundial, pois 0s esquemas antigos do laissez-fairee
das velhas leis contra a pobreza j& ndo eram mais condizentes com a realidade social
apresentada.O Welfare Stateintroduziu politicas orientadas pela logica do seguro social; essa
tranformacdo contém a ideia de que incumbe ao Estado a resposabilidadade pelo bem-estar

dos cidaddos.

Em 1883, na Alemanha, inaugurou-se a nocdo de Previdéncia Social baseada no
seguro pelo chanceler Otto Von Bismarck. O modelo bismarckiano privilegiou o status de
cidadania como uma prerrogativa de todos, ultrapassando a visdao contratualista de protecéo
social. A protecdo passa a ser um dever do Estado. Essa visdo ndo contratualista de protecédo
social tem como caracteristica a gestdo unificada — a integracdo do seguro, beneficios e
servigos sociais, a universalizagdo da cobertura por meio da assisténcia social incorporando os
ndo contribuintes ao sistema, a prevencdo de riscos,incertezas do futuro e infortdnios, e a

compensacdo de perdas e danos do presente (PEREIRA,2006, p. 63).

A autora afirma que se fizeram presentes outras caracteristicas em relacéo a funcéo do
Estado, pois este passou a ser responsavel pelo processo de provisao social, desenvolveu uma
expressiva atividade regulamentadora, incluiu medidas fiscais e a¢des de cunhotrabalhista. O
estado era responsavel pela garantia de acesso de qualquer cidaddo a beneficios e servigos de

natureza publica.

Na Franca, a primeira intervencdo estatal ocorreu em 1898. Foi denominada Etat
Providence (Estado Providéncia) e contava com a aprovacdo da primeira lei que cobria

acidentes de trabalho.

O Welfare State em 1940¢ inaugurado na Inglaterra, integrando a politica social a um
complexo politico-institucional. Na Inglaterra os pilares desse modelo se encontram nas
politicas de pleno emprego, nos servigos sociais universais, na extensdo da cidadania e no

estabelecimento de um umbral socioecondmico.
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A doutrina keynesiana abriu espagos para uma efetiva intervencdo do Estado na
economia e na sociedade. Foi criado o primeiro plano econdmico que assegurou um alto nivel
de atividade econdmica, mediante investimento puablico, trabalho intensivo, propensdo ao
consumo e o pleno emprego. Em relacéo ao plano social,postulava-se a existéncia de sistemas
de seguridade publica como direito do cidaddo e obrigacdo do Estado. Dessas iniciativas
nasceu o Plano Beveridge, que abarcou politicas contributivas, contratuais e mercadorizaveis;

politicas distributivas, ndo contratuais, ndo contributivas e desmercadorizaveis.

Segundo Behring (2009), esse modelo € resultante do reconhecimento pablico de que
a incapacidade para trabalhar devia-se a contingéncias como idade avancada, enfermidades e
desemprego, devendo ocorrer uma ampliacdo das politicas sociais; aléem disso, propunha a
desfocalizacdo das suas acOes, que antes eram direcionadas tdo s6 a pobreza extrema. Isso
implicou um significativo gasto social devido ao forte incremento no investimento publico
nas politicas sociais; 0s seguros sociais passaram a ser vistos como direitos e
deveres.Portanto, o Estado regula um conjunto de direitos e deveres, dai emergindo
umarelacdo antagbnica entre Estado e sociedade que leva as politicas sociais a assumirem
historicamente uma conotagéo institucional e normativa. Isso acarreta diferencas em relagao

as suas formulacGes passadas, de regulacdo da pobreza dissociada do estatuto da cidadania.

O cenério de construcdo das politicas sociais exige considerar,segundo Behring e
Boschetti (2009), a grande crise do capital entre 0os meados dos séculos XIX e inicio do XX,
resultante de alguns processos politico-econdmicos, gerando o enfraquecimento das bases
materiais e subjetivas que ancoravam os argumentos liberais . As politicas sociais
multiplicaram-se lentamente no periodo depressivo (1914 a 1939) e se generalizaram no
inicio do periodo de expansdo, apés a Segunda Guerra Mundial**, com a criagdo, nos paises

centrais, do Estado de Bem-Estar Social.

A crise do capital fez os liberais buscar introduzir a reestruturacdo produtiva como

'Nesse processo, cabe destacar: a) o crescimento do movimento operério, obrigando a burguesia a reconhecer
direitos de cidadania politica e social (cada vez mais amplos para esses segmentos); b) a concentragdo e
monopolizacao do capital, que traz implicacGes para a consolidagdo da politica social.

1 Cada fase do capitalismo atravessa um ciclo longo de aceleracdo e de desaceleracdo da acumulagéo de capital.
No interior desses ciclos também coexistem pequenos ciclos chamados “depressivos”. Nos termos de Behring,
com base em Mandel, “s3o as ondas longas com tonalidade de crescimento e as ondas com tonalidade
depressiva” (1998:164). Os ciclos economicos do capitalismo se movem para a busca dos superlucros através da
extracdo do maximo de mais-valia; no entanto, as crises ciclicas do capitalismo sdo acompanhadas de medidas
anticrise; basta recordar os pequenos ciclos dos anos 70 e 80, em que as demandas do capital em torno dos
superlucros exigiam a diminuicdo dos gastos sociais.
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“solucdo” para tal crise. A mundializacéo do capital, o neoliberalismo e a reforma'? do Estado
promovem alteragdes na esfera do trabalho e nos modelos de protegéo social no contexto do
agravamento da desigualdade social no mundo com forte impacto na economia.As mudancas
na intervencdo publica sdo postas nos anos de 1970 (a crise do Estado de Bem-Estar de
Keynes). Alguns elementosconsiderados imprescindiveis para a viabilidade do funcionamento
do “Estado Social” passam a ser objeto de desconfianca, uma vez que ndo possuiam mais
sustentacdo, entre eles: o Estado-nacdo soberano; os sindicatos fortes; relacdes de trabalho
definidas e institucionalizadas; salarios reconhecidos legalmente e o pleno emprego. Cabe
registar que nesse contexto do periodo de crise no capitalismo, o Brasil vivenciava o periodo
daditadura militar. Mota esclarece:

O processo de reestruturacdo produtiva se situa no contexto da crise capitalista
vigente e consiste num processo de restauracdo econdmica do capital e do ambiente
de intervencdo politica entre classes no Estado e nas condi¢des de reproducdo social.
A recomposicdo do capital através das transformagdes socioecondmicas e politicas
ocorridas também incide fortemente no sistema de protecéo social. (2000, p.23).

Behring (2009) anota que a partir dos anos 80 as teses neoliberais ganham terreno,
cujo receituario previa um conjunto de contrarreformas dos sistemas de prote¢do social
publicos.Essa orientacdo se voltava para privatizacdo, fragmentacdo, focalizacdo da politica
social e criacdo dos programas de emergéncia dirigidos a grupos populacionais vistos como
carentes*®. Em meio a essas novas orientacdes o que estava implicito era o desmonte dos
direitos sociais, fazendo ressurgir praticas antigas como ajuda mdtua, solidariedade,
filantropia etc. Dessa maneira, 0 Estado intervencionista retirou-se do seu protagonismo de
base keynesiana.

AAmérica Latina nunca esteve livre das influéncias internacionais. Trazendo essa
discussao para a politica social brasileira, esta também se inscreve no contexto da emergéncia
da “questdo social”, no qual se explicitam as contradi¢des inerentes a relagdo capital-trabalho

e as manifestacbes e consequéncias dessa relacdo. Silva (2002, p.27) observa que a

2 A opcdo pela palavra reforma neste estudo deve-se ao entendimento deautores que estudam a politica de
salde, a exemplo da Maria Inés Bravo. Esta afirma que a contrarreforma do Estado brasileiro se vincula
diretamente ao movimento de reforma sanitaria na area da salde e ndo nas demais politicas; para estas é
reservado o termo reforma.

Y Cf. STEIN, Rosa Helena. Configuracdo Recente dosProgramas de Transferéncia de Renda na América
Latina: focalizacdo e  condicionalidade. In: BOSCHETTI, Ivanete [et al.] (orgs.). Politica Social
noCapitalismo: tendéncias contemporaneas. S&o Paulo: Cortez, 2008.
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incorporacdo das demandas sociais estd atrelada a especificidade historica, tanto no
desenvolvimento do processo de reproducdo da forca de trabalho como do desenvolvimento
da politica social. Essa especificidade se constitui por determinacfes estruturais e
conjunturais, e suas transformacfes sO sdo percebidas levando em conta 0s processos

econdmicos e politicos quedeterminamsua emergéncia e suas transformacoes.

Na atualidade, existe na agenda politica governamental a emergéncia de um projeto
pautado pela sustentabilidade, por meio da mais ampla participagdo™®. Ultimamente, os
discursos oficiais vém solicitando a participa¢do social em projetos calcados na motivagéo, a
exemplo dos de desenvolvimento rural que levam a incorporar a percep¢do dos riscos
socioambientais, envolvendo a relacdo entre 0 homem e a natureza. Na construcdo de projetos
de desenvolvimento sustentavel coloca-se a perspectiva de democracia participativa mediante
um arranjo institucional descentralizado, com a recriacdo do Estado e a institucionalizagéo de
novos padrdes de governanca local que se expressam em formas de cogestdo, envolvendo o
Estado e a sociedade. Em nome da descentralizacdo participativa, ha uma expectativa de
efetividade das politicas sociais, na medida em que sociedade é convocada para a
participacdoda gestdo cooperativa, envolvendo-se tanto em instancias sob o controle do

Estado quanto de movimentos e dindmicas societarias que fogem da esfera estatal.

De acordo com Semeraro, a sociedade civil e o Estado sdo entes distintos, mas
inseparavelmente entrelacados: um € “contetdo ético” do outro. A sociedade civil permeia o
Estado e se unifica nele, e este se irradia pela sociedade civil (2006, p.166).

E importante lembrar que ndo existe uma Unica concepcao sobre as politicas sociais.
Pastorini (1997) menciona duas perspectivas para a analise das politicas sociais: a tradicional
e a marxista (na qual a autora e o presentetrabalho se apoiam).

As politicas sociais brasileiras se compuseram e se recompuseram parametrizadas por
diferentes abordagens em que sobressaem 0s marcos da conjuntura econémica e politica.
Segundo Pastorini (1997, p.87), essa é umaperspectiva tradicional nas politicas sociais
caracterizadas como mecanismos de redistribuicdo de renda social, em que prevalece a ideia
de que € um conjunto de agdes desenvolvidas pelo Estado que tem como funcdo maior
corrigir, através da concessdo, as mazelas produzidas pela acumulacdo capitalista a fim de
restabelecer o equilibrio social minimamente necessario & manutengédo da sociedade.

Esta perspectiva parte da ideia de que a desigualdade social é oriunda da distinta forma de

14 Sobre sustentabilidadee participacdo, ver Joseph. E. Stiglitz, 2002.
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participagdo na divisdo social do trabalho, da riqueza e do prdprio mercado. A sociedade
heterogénea existente tem como resultado a desigualdade, que se traduz na pobreza, na
espoliacdo e nas necessidades basicas ndo satisfeitas. Nesta visdo, defende-se que as politicas
sociais sdo “concessdes” feitas por parte do Estado; este desenvolve mecanismos tendentes a
redistribuir os “escassos” recursos sociais, pretendendo alcancar a melhoria do bem-estar da
populagdo.Assim, a analise é centrada na busca do “bem comum” por parte do Estado ¢ da

“naturalizag¢do” das desigualdades e da pobreza.

Nesta perspectiva, as politicas sociais estdo relacionadas a “redistribuicdo” de renda
(politicas contributivas), e ndo a distribuicdo. Isso as caracteriza como um instrumento “décil”
e funcional ao sistema capitalista, que ndo questiona ou condiciona a distribuicdo desigual
original que tem sua origem na esfera produtiva e que se realiza ao nivel do mercado.Desta

forma, os adeptos dessa perspectiva tradicional esquecem que

Estudar as politicas sociais a partir de uma perspectiva da totalidade implica
apreender conjuntamente os momentos de producdo e de distribuicdo como
elementos constitutivos de uma totalidade. (PASTORINI, 1997, p.87).

A perspectiva marxista se propde a superacdo da visdo fenoménica, do aparente, da mera
analise das politicas sociais como instrumento de redistribuicdo de renda e de reequilibrio
social. Essa perspectiva propde pensar as politicas sociais a partir de uma visao de totalidade.
Esses sdo os fatores fundamentais para pensar as politicas sociais como espacos e
consequéncias das lutas sociais (e de classes) e como uma unidade politico-econémica e

social.

Parte do conceito de que as politicas sociais ndo podem ser pensadas como meras
concessdes por parte do Estado. Como adverte Pastorini (1997, p.86), ndo € uma relacdo
bipolar, mas multipla, envolvendo ao menos trés sujeitos: as classes hegemdnicas, o Estado e
as classes trabalhadoras e subalternas (como beneficidrios e ndo sujeitos portadores de
direitos). E mais, essa relacdo encontra-se revestida de conflitos e em tensdo permanente entre
esses trés sujeitos (as classes hegemonicas, oEstado intermediador e hegemoneizado pelas
classes dominantes e as classes trabalhadoras e subalternas como beneficiarios das politicas

sociais).

A autora enfatiza a necessidade de considerar os indissolUveis entrelagamentos
existentes entre economia e politica. Assim, s6 se pode capturar a complexidade de um

fendmeno socialcaso se compreendam o0s seus vinculos com a economia e a politica.A
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perspectiva marxista entendeque as politicas sociais como mecanismos de articulacdo, tanto
de processos politicos, que visam ao consenso social, a aceitacdo e legitimacdo da ordem, a
mobilizacdo/desmobilizacdo da populacdo, a manutencdo das relacfes sociais, a reducdo de
conflitos, como os fatores econémicos, que intentam a reducdo dos custos de manutencdo e a

reproducéo da forca de trabalho, favorecem a acumulagéo e a valorizagédo do capital.

Considerando a visdo marxista, a anélise das politicas sociais s6 podera ser feita a
partir de uma Gtica de totalidade, levando-se em conta tanto os elementos econémicos como

0s sociais e politicos.

A critica reside em perceber que asua funcdo social se da pela complementacdo da
renda das populacGes carentes, que ocorre por meio das politicas sociais contributivas. No
entanto, mascara e encobre as funcBes essenciais que as politicas sociais desempenham no
mundo capitalista. Nessa condicdo, as politicas sociais constituem instrumento redistributivo e
cumprem, também, outras fungdes: politicas e econdmicas. Isto significa que ndo sdo meros
instrumentos da prestacdo de servicos. Tém uma funcdo econdmica, que se objetiva
principalmente ao contribuir com a reproducdo da forca de trabalho, e também cumprem uma
funcdo politica, ao promoverem a integracdo dos setores subalternos a vida, a ordem
socioecondmica e a sociabilidade burguesa. Portanto, as politicas sociais sdo racionalizadas

pela utopia capitalista.

Essas fungdes limitam a participagdo e, concomitantemente, geram sentimentos de
pertenca e de lealdade dos sujeitos envolvidos nesse sistema. Esse € um mecanismo
institucional que restringe a capacidade do poder de decisdo e de participacdo, freando o

avanco dos subalternos como forma de ampliar o controle social.

Contudo, as politicas sociais também podem ser pensadas como relacdes entre classes
e ndo apenas como mecanismos de producao e reproducio do capital. E possivel entender tais
politicas como uma mediacao que contém caracteristicas de coercdo e consenso, de concessao
e conquista entre capital e trabalho (PASTORINI, 1997).

A politica social como estratégia de hegemonia é definida no processo de enfrentamento
das classes e indica que a capacidade de direcdo de uma classe € dada nao pelaposi¢éo de seus
interesses e por sua visdo de mundo, mas pela possibilidade de articulagdo de contetdos
ideologicos e interesses de outras forgas sociais na construgdo de uma vontade coletiva. Um

projeto organico e nacional que corresponde a sua supremacia como classe.
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As politicas sociais sdo parte importante desse processo, porquantoviabilizam a
incorporagdo dos interesses dos grupos subalternos, de acordo com Gramsci (2002, vol.5).
Tais politicas remetem aos contetidos ideologicos populares e se materializam em direitos por

meio do aparato juridico-administrativo prestador de servicos.

Enfim, entende-se que as politicas sociais resultam da relacdo que se estabelece entre
0 Estado e as classes sociais; aquele, ao incorporar as demandas populares, reforca a
capacidade alcancada pelas forgas sociais que as sustentam, e concomitantemente servem ao
processo de expansdo da classe dominante ao garantir o enquadramento das reivindicagdes no
ambito das estruturas legais e politicas, pois essas politicas tém forte vinculagdo com o
sistema de seguridade social. Isso implica afirmar que a relacdo de classe sempre se fez

presente no sistema de protec¢éo social.

O capitulo seguinteabordara com maior profundidade o sistema de protecéo social.
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3 O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL E A POLITICA DA SEGURIDADE SOCIAL
BRASILEIRA

O presente capitulo aborda o sistema de protecdo social e a politica de seguridade
social brasileira. A pretensdo € trazer a génese e trajetdria da protecdo social na sociedade
capitalista, bem como o posicionamento do Estado e o novo perfil do sistema de protecdo
social no Brasil, inclusive observando como sua dimensdo histdrica implicou na construcao
do sistema. Mostra ainda a nova instiutcionalidade da politica de assisténcia social e as bases
que constituiram o0 modemo de gestdo, o SUAS.

3.1 Génese e trajetdria da protecdo social na sociedade capitalista

Ao longo do processo de desenvolvimento da humanidade a protecdo social sempre se
efetivou na sociedade, em alguns momentosatravésda familia,que se preocupava com seus
membros mais vulneraveis, e em outros por meio de organizagdes sofisticadas. Segundo

Yasbek, o desenvolvimento da protecao social pode ocorrer

De modo mais simples, através de instituicdes ndo especializadas e plurifuncionais,
como a familia, por exemplo, ou com altos niveis de sofisticacdo organizacional e de
especializacdo, diferentes formas de protecdo social emergem e percorrem o tempo e
0 espaco das sociedades “como processo recorrente e universal” (2014, p.1).

As instabilidades na economia fizeram surgir os sistemas de protecao social para dar
suporte a velhice, a doenca, ao infortinio e as privacGes. Os mecanismos de protecdo social
sofreram alteragdes quando do surgimento do processo de industrializacdoe de urbanizacéo,
passando a ser institucionalizados no ambito do Estado = mecanismos

complementaresaoaparato familiar, religioso e comunitario de protecdo social.

E nessa ocasido que ganha visibilidade a expressio “questdo social”, quando em 1830,
na Europa Ocidental (especialmente na Inglaterra, mas também na Franga), € preciso
enfrentar o fenbmeno do pauperismo,especialmente na classe trabalhadora, ante o processo de

exploracgdo. A partir desse momento se faz necessaria a intervengdo estatal nas manifestacdes
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e consequéncias da questdo social, pois se vive diante da estruturacdo de outra forma de
organizagéo da sociedade.

No momento em que se estabelece a relagdo entre capital e trabalho, explicitam-se 0s
conflitos e as contradicdes que permeiam 0 processo de acumulacdo, bem como as formas
pelas quais a sociedade se organiza e mobiliza para responder as questdes geradas pelas
desigualdades sociais, econdmicas, culturais e politicas. As desigualdades sociais passam a
ser reconhecidas e reclamam a intervencdo dos poderes politicos na regulacdo publica das
condicdes de vida e trabalho da classe trabalhadora.

Os trabalhadores e suas familias, através de seu protagonismo e da acdo
organizada,ascendem a esfera publica, colocando suas reivindicacbes na agenda das
prioridades politicas; o Estado envolve-se progressivamente numa abordagem publicada
questdo, criando novos mecanismos de intervencdo nas relagcdes sociais, como legislagdes
laborais e outros esquemas de protecdo social.Esses mecanismos séo institucionalizados no

ambito da acdo do Estado como complementares ao mercado, configurando a Politica Social

nas sociedades industrializadas e de democracia liberal.

De acordo com Castel (2005, p.432), a moderna seguridade vai se afirmar com o
reconhecimento do valor do trabalho e da organizacdo da sociedade salarial, com vistas as
garantias contra 0s principais riscos da existéncia, como, por exemplo, a doenca, a velhice

sem pectlio, acidentes e contingéncias®®.

Segundo Boschetti (2003, p.2), as primeiras iniciativas de beneficios previdenciarios
que vieram a constituir a seguridade social no século XX ocorreram na Alemanha, no final do
século XIX, mais precisamente em 1883, durante o Governo do Chanceler Otto Von

Bismarck, em resposta as greves e pressdes dos trabalhadores:

> No pensamento de Robert Castel h4 o reconhecimento de que a sociedade moderna forma um “conjunto de
condi¢des desiguais e interdependentes”; assim, as diferencas e interdependéncias devem ser preservadas,
sobretudo porque procedemda dindmica da sociedade industrial e porque o progresso da divisdo do trabalho
amplia os riscos de desintegracdo social. O sistema de protecdo social (Seguridade Social) para Castel é baseado
na logica do seguro, ou seja, é uma resposta de cobertura aos riscos ou de situagdes que poderiam conduzir a
indesejada “desintegragdo social”, e enquanto membro de uma coletividade, cada individuo tem deveres e
obrigacdes uns para com os outros. Desse modo a contribui¢do de cada um permite a protecdo de todos e criam-
se relacBes de interdependéncia e de solidariedade em relacéo ao todo (CASTEL, 2005, p. 278).
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O chamado modelo bismarckiano é considerado como um sistema de seguros
sociais, porque suascaracteristicas assemelham-se asde seguros privados: no que se
refere aos direitos, os beneficios cobrem principalmente (e as  vezes
exclusivamente) os trabalhadores, o0 acesso é condicionado a uma contribuicdo direta
anterior e 0 montante das prestacdes € proporcional a contribuicdo efetuada; quanto
ao financiamento, os recursos sdo provenientes, fundamentalmente, da contribuicdo
direta de empregados e empregadores, baseada na folha de salarios; em relacdo a
gestdo, teoricamente (e originalmente), cada beneficio é organizado em Caixas,
que sdo geridas pelo Estado, com participacdo dos contribuintes, ou seja,
empregadores e empregados. Esse modelo orientou e ainda sustentamuitos
beneficios da seguridade social, sobretudo os beneficios previdenciarios
(BOSCHETTI, 2003 b, p. 2).

BehringeBoschetti (2006) observam que essa construcdo se efetivard num longo
processo, expressando-se em diferentes tendéncias; estas vdo do predominio do pensamento
liberal de meados do século XIX até a terceira década do século XX, quando emergem as
perspectivas keynesianas e social-democratas que propdem um Estado intervencionista no
campo social (e econdmico)™®. Desta forma é que se ampliam as instituicdes destinadas &

protecdo social, entre elas a assisténcia social.

Jaccoud (2009) argumenta que é desse modo que as politicas publicas se voltam para a
realizagdo de direitos, necessidades e potencialidades dos cidaddos de um Estado. Para ele a
protecdo social pode ser definida como um conjunto de iniciativas pablicas ou estatalmente
reguladas para a provisdo de servigos e beneficios sociais visando a enfrentar situacdes de
risco social ou de privacfes sociais. Castel (2005, p.92) acrescenta que a protecdo social é
condig¢do para construir uma “sociedade de semelhantes: um tipo de formag¢do social no meio
da qual ninguém ¢ excluido”. Para o autor, ser protegido do ponto de vista social é dispor, de
direito, das condi¢des sociais minimas para se ter independéncia. Aqui estd posta a ideia de

sociedade salarial.

E com odesenvolvimento da industrializacdo e da urbanizacdo que sdo
institucionalizados, no ambito estatal, mecanismos complementares ao aparato familiar,
religioso e comunitario, configurando a emergéncia dos direitos e da politica social nas
sociedades industrializadas. As abordagens estatais das expressGes da questdo social se
estruturam a partir da forma de organizagcdo da sociedade capitalista e dos conflitos e

contradi¢bes que permeiam o processo de acumulacdo. Chiachio (2006) chama atengé@o nesse

' Em outro contexto econdmico e politico, durante a Segunda Guerra Mundial, mais precisamente em 1942,
¢ formulado na Inglaterra o Plano Beveridge, que apresenta criticas a0 modelo bismarckiano vigente até entdo
e prople a instituicdo do Welfare State. No sistema beveridgiano, os direitos tém carater universal, destinados
a todos os cidaddos incondicionalmente ou submetidos a condigdes de recursos, mas garantindo minimos sociais
a todos em condigdes de necessidade. O financiamento é proveniente dos impostos fiscais, e a gestdo é publica,
estatal. Os principios fundamentais sdo a unificagdo institucional e a uniformizacéo dos beneficios.
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processo também para as formas pelas quais as sociedades organizaram respostas a fim de
enfrentar as questdes geradas pelas desigualdades sociais, econdmicas, culturais e politicas.

Em 1930, pode-se dizer que a seguridade social contribuiu com o prop6sito mais geral
do capitalismo, que se voltava a gerar pleno emprego e a gerar politicas e servi¢os, tendo
como foco a criacdo de demandas e a ampliacdo do mercado de consumo. Nesse sentido,
Pereira 1(2008) assevera que essas politicas que compdem a seguridade social, o0 seu aparato
institucional, as suas justificacBes tedricas e ideoldgicas e o seu acervo técnico-profissional
sdo partes integrantes do sistema capitalista. 1sso significa dizer que o Estado se traduz num
complexo moderno de protecdo social, ancorado nos conceitos de seguridade e cidadania
social, e tem forte vinculacdo aos rumos adotados pelo sistema capitalista, que deixou de ser
liberal, nos anos de 1940, por uma questdo de sobrevivéncia, para ser temporariamente

regulado.

Conforme Viana (2008), os modernos sistemas de prote¢do social no século XX
surgiram para atenuar as diferencas sociais criadas pelo livre funcionamento dos mercados
causador de desigualdades. A forma que se encontrou para proteger os cidaddos desses
movimentos de producdo de desigualdades e de inseguranca social foi amediacgéo pelo Estado,
principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, parao financiamento e a provisdo de um
grande numero de bens e servicos que os cidaddos ndo poderiam acessar Unica e
exclusivamente pela renda obtida pelo trabalho, ou quando sem trabalho necessitassem desses

bens (politica de emprego e renda).

Para Yasbek (2014), a perspectivakeynesiana das politicas buscou gerar pleno
emprego e criar politicas e servi¢os sociais tendo em vista a criagdo de demanda e a
ampliacdo do mercado de consumo. Apds a Segunda Guerra Mundial, o Estado de Bem-Estar
Social consolida-se no continente europeu. O Plano Beveridge (1942) na Inglaterra serviu de
base para o sistema de protecdo social britanico e de varios paises europeus. A base desse
sistema foi anocdo de seguridade social entendida como um conjunto de programas de
protecdo contra a doenca, o desemprego, a morte do provedor da familia, a velhice, a

dependéncia por algum tipo de deficiéncia, os acidentes ou contingéncias.

Assim, o Estado de Bem-Estar (esse seguro social) fundamentalmente foi um meio de
redistribuir a renda, em que se priorizaram as necessidades mais urgentes, buscando promover
0 melhor uso possivel dos recursos disponiveis. E que sé podia ser levado a cabo por uma

concentrada determinacdo da democracia britanica para libertar-se de uma vez por todas do
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escandalo da indigéncia fisica, para a qual ndo existe justificativa nem econémica nem moral.
Nesse contexto, 0s servigos sociais visavam a prevencdo da miséria, & diminuicédo e ao alivio

das enfermidades, constituindo, de fato, interesse comum a todos os cidadaos (Yasbek, 2014).

A autora explica que a partir dos anos 1970 surgiram na Inglaterra davidas acerca da
viabilidade econdmica de um Estado de Bem-Estar universalista, com influéncia beveridgiana
e keynesiana. A crise do petroleoe as reestruturacfes do processo de acumulagdo do capital
globalizado, entre as quais se destacam as inovagOes tecnoldgicas e informacionais que
repercutem fortemente nas relagdes de trabalho, geraram desemprego, eliminagdo dos postos
de trabalho, aumento da inflacdo e reducdo no crescimento econdmico. Como consequéncia

disso, exige-se do Estado uma elevada intervencdo na economia: o sistema de protecéo social.

Resta lembrar que os sistemas de protecdo e garantias vinculadas ao emprego iniciam
um processo de alteragdes, assumindo novas caracteristicas. E nessas condicdes historicas de
reorganizacdo econémica e politica da maioria de paises do capitalismo cléassico, de
emergéncia de novas manifestaches e expressdes da questdo social, que se alteram as

experiéncias contemporaneas dos sistemas de protecédo social.

Nessa conjuntura,surgem novas formas de mercantilizacdo de direitos sociais e se
fortalece a defesa da tese de que cada individuo é responséavel por seu bem-estar. O ideério
neoliberal leva a articulacdo entre Estado e setor privado. O Estado entdo apela as parcerias
com o setor privado (entidades sociais, organizagdes nao governamentais, associagoes
voluntarias e fundagcbes empresariais, entre outras), num processo de construcdo de um

sistema misto de protecdo social que se caracteriza pela intersecdo do publico com o privado.

Insere-se o chamado sistema misto, que traz uma nova pratica e uma requalificacdo
das intervencGes do setor privado e de seus agentes. Isso ndo quer dizer que foi eliminada a
importancia do papel que os mecanismos publicos de protecdo social continuam a
desempenhar nesse processo. E nesse contexto que a filantropia se apresenta com novas faces
estratégicas e com um discurso focado na defesa da qualidade dos bens e servigos oferecidos,
parecendo ganhar atualidade uma perspectiva “modernizadora” gque conserva elementos de
atraso, sobretudo no tocante a gestdo de um numero crescente de instituicbes do campo
filantrépico. Os conceitos de amor ao préximo, de benemeréncia e de assistencialismo,
passam a fazer parte da tradicdo de uma “antiga filantropia” que vai defrontar-se com a

“moderna filantropia” solidaria.



46

O padrdo de desenvolvimento do sistema de protecdo social dos paises latino-
americanos (inclusive o brasileiro),sofre com o agravamento da desigualdade social, sendo
bem diverso daquele vivenciado nos paises europeus. Além disso, as peculiaridades da
sociedade brasileira, de sua formacdo historica e de suas dificuldades em adiar
permanentemente a modernidade, o desenvolvimento, a flexibilidade e a democracia, pesaram
fortemente nesse processo. Assim sendo, 0 acesso a bens e servigos sociais se caracteriza por

ser desigual, heterogéneo e fragmentado.

No proximo item sera discutido o processo de formacgdo do sistema de protecdo social

brasileira, sendo particularizada a sua dimensao socio-historica.

3.2 O Estado e o novo perfil do sistema de protecdo social no Brasil: a construcdo do sistema

e sua dimensao historica

A luta pelos direitos sociais no Brasil ndo se da isoladamente dos acontecimentos do
contexto internacional. Na sociedade brasileira, os direitos sociais também se afirmam pela
relacdo Estado/sociedade, que se apresenta de forma bastante atipica e diferenciada da dos
paises do capitalismo classico.

As lutas sociais ocorridas na sociedade civil brasileira tém estreita relacdo com a
histéria da formagdo econdmico-social do pais.O desenvolvimento capitalista nacional
emerge e se consolida a partir de elementos proprios, marcados pela manutencdo e
predominancia da logica do favor e pelas “relagdes de clientela” no espago publico. O passado
escravista e colonial ainda se reflete fortemente sobre a sociedade, e ao proclamar-se
republicano o pais ndo consegue romper com tragos caracteristicos daquele tipo de formacédo
social (COUTINHO, 2008; FERNANDES, 1974; PRADO, 1972).

Nesse sentido, Coutinho afirma:

As transformac@es politicas e a modernizagdo econdmico-social no Brasil foram
sempre efetuadas através da conciliacdo entre fragdes das classes dominantes, de
medidas aplicadas “de cima para baixo”, com a conservacgdo essencial das relagGes
de produgdo atrasadas (o latifindio) e com a reprodugdo (ampliada) da dependéncia
ao capitalismo internacional. (2008, p. 41).

De acordo com Behring e Boschetti (2009), o Estado brasileiro nasceu sob o signo
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forte da ambiguidade: entre um liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo
como pratica no sentido da garantia dos privilégios das classes dominantes. Um pais marcado
pela sujeicdo a vontade de terceiros, e pela dependéncia, ingressa no regime capitalista de
producdo condicionado e propulsionado pela sua insercdo na economia internacional. Isso
quer dizer que o pais apresenta fortes tracos do perfil latifundiario e agricola. No inicio do
século XX, era vigente no pais a visdo estreita do dinamismo do mercado interno e
prevaleciam os interesses do setor agroexportador.

As primeiras lutas de trabalhadores resultaram em iniciativas de legislacdo que se
voltaram a questdes pertinentes ao mundo do trabalho. Datam deste periodo as primeiras
medidas sociais de importancia para os trabalhadores, dentre as quais podem ser apontadas o
reconhecimento de direito de organizacdo sindical (1907); a reducdo de jornada de trabalho
para 12 horas por dia (1911); a instituicdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPS)
através da Lei Eloy Chaves em 1923; entre outras (BEHRING; BOSCHETTI, 2009).
Observa-se uma legislacdo precursora de um sistema protetivo na esfera publica.

A partir de 1930 inicia-se a criacdo de 6rgdos gestores de politicas sociais e a
formulacdo de uma legislacao trabalhista; é nesse periodo que se aprova a Consolidacdo das
Leis Trabalhistas até hoje em vigor (CLT — 1943), a valorizacdo da saude do trabalhador e o
salario minimo. Essas medidas, apesar de serem de cunho social, continuam sob a ética do
controle e sdo dotadas de caraterpaternalista. O Estado mantinha a estabilidade, administrava
as expressdes da questdo social na busca de reduzir as desigualdades sociais, garantindo

alguns direitos sociais, muito embora nao se vivenciasse o Welfare State.

E apartir de 1950 que se observa a presenca da ideologia desenvolvimentista,
sustentada pelo discurso de que o atraso dos paises do Terceiro Mundo s devia ao precario
sistema industrial e & insuficiéncia tecnolégica'’. Esse pensamento se estende ao periodo que
correspondeu a ditadura militar brasileira, iniciado com o golpe de abril de 1964, que teve

como caracteristica marcante a consolidacdo do capitalismo monopolista.

A ideologia desenvolvimentista e a ampliacdo do capitalismo monopolista (1960-

70 modelo de desenvolvimento econdmico efetivava os interesses das corporacfes trasnacionais aliadas ao
capital nativo; era, na verdade, uma estratégia politica de dominacéo burguesa que se efetuava pelo projeto de
modernizagdo conservadora que impulsionava, por um lado, o crescimento de drgdos estatais funcionais ao
modelo econdmico incorporado e, por outro, a mudanga nas politicas sociais. Uma vez que essas passam a ser
mais abrangentes, essa dinamizagdo ocorre para compensar 0 pauperismo que Se agravava na classe trabalhadora
devido as compressGes da politica salarial, principalmente a partir de 1970. A implantacdo desse modelo de
politica social deu inicio a escalada privatizante nos servigos sociais entdo publicos (PORTO, 2001).
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1970) expandem e modernizam o sistema de protecdo social do pais, sob a égide de uma
ditadura militar que compromete os direitos civis e politicos. Trata-se de uma “modernizacéo
conservadora”, a exemplo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), que incorporou
novos segurados; da expansdo da assisténcia medica previdenciaria; da criacdo da renda
mensal vitalicia (RMV) para idosos e invalidos com baixa renda; doFundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) e, depois, do Programa de Integracdo Social (P1S), doPrograma de
Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP) e do Programa de Assisténcia Rural,
entre outros. Contudo, ndo houve rompimento com o sistema meritocratico.Posteriormente,
observa-se um avanco organizativo da sociedade civil, sobretudo dos movimentos sociais na
luta pela redemocratizagio e pela retomada do Estado democratico de direito™.

Conforme Behring e Boschetti (2009), é somente a partir de 1974 que o processo de
transi¢do para a democracia ira condicionar a adesdo brasileira as orientagdes conservadoras
neoliberais, ja em curso no nivel mundial. A entrada nos anos 80 no Brasil € marcada por um
contexto politico-social e econémico impar.Nos ambitos politico e social, desenvolvia-se um
movimento de organizacdo da sociedade civil, de carater “operario e popular”, que iria
desembocar numa interferéncia destes na Constituinte, conferindo-lhe um carater mais
democratico e social.

A Constituicdo de 1988 recupera o Estado de Direito no processo de redemocratizacao
do pais, marcando “de forma radical o sistema brasileiro de Protegdo Social, afastando-0 do
modelo meritocratico-conservador e aproximando-o do modelo redistributivista, voltado para
a protecdo de toda a sociedade, dos riscos impostos pela economia de mercado”
(YASBEK;2012,p.302). O sistema de protecdo social implantado no pais p6s-1988 se
caracterizou pelos tracos corporativistas (aos quais se agregavam outras formas de
segmentacdo da populacdo) e pela exclusdo de amplos contingentes populacionais do acesso a
cidadania. Nesta perspectiva, a descentralizagdo e a participacdo eram vistas como

ingredientes fundamentais desta reorientacdo das politicas sociais, voltadas para a garantia da

'¥Essa luta se expressou através do fortalecimento do movimento sindical; aos poucos ressurgem as organizagdes
populares e associa¢cdes comunitérias vinculadas aos setores progressistas da Igreja Catdlica. Tais movimentos
demonstram nivel de consciéncia e capacidade de organizagdo em comunidades eclesiais e de base, sindicatos,
organizagfes de profissionais liberais, meios universitarios e imprensa; expressam suas insatisfacbes e
reivindicacBes por meio de greves, tendo por finalidade a eleigdo direta para a presidéncia da Republica e o
respeito aos direitos humanos*®. O processo de mobilizacéo para a democracia gestou-se paulatinamente e se fez
refletir na deflagracéo de greves ja desde os fins da década de 70na realizagdo de Conferéncias (destacando-se a
V11 Conferéncia Nacional de Saude e a | Conferéncia Nacional de Saide do trabalhador, ambas em 1986), as
quais materializaram propostas a ser incorporadas no texto constitucional.
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equidade e para a inclusdo de novos segmentos da populagéo na esfera do atendimento estatal,
como mostra Draibe (1990).

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 € promulgada numa conjuntura dramatica,
dominada pelo crescimento da pobreza e da desigualdade social no pais, que Vvé crescer sua
situacdo de endividamento (em 61% nos anos 1980) e se insere num momento histérico de
ruptura do “pacto keynesiano”. Naquele momento,“a articulag@o: trabalho, direitos e protecio
social puablica que configurou os padrGes de regulacdo socioestatal do WelfareState e
predominante as diretrizes do Consenso de Washington®®, cuja institucionalidade nem sequer
alcancamos e ja estd em mudanga” (YASBECK, 2014, p.10). E na contramio das
transformacdes que ocorrem na ordem econémica internacional, tensionada pela consolidacéo
do modelo neoliberal, pelas estratégias de mundializacéo e financeirizacdo do capital, com a
sua direcdo privatizadora e focalizadora das politicas sociais, enfrentando a “rearticulagdo do
bloco conservador” com a eleigdo de Fernando Collor, que se situa o inicio do processo de
construcao da seguridade social brasileira. Esta é, sem divida alguma, a base do novo Sistema

de Protecdo Social no Pais.

A nocdo de seguridade social brasileira no periodo de pds-Constituicdo supbe que 0s
cidaddos tenham acesso a um conjunto de direitos que cubram, reduzam ou previnam
situacGes de risco e de vulnerabilidades sociais. Destarte, 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 trajetoria laboral e em situac@es de renda insuficiente.
Trata-se de uma cobertura social que ndo depende do custeio individual direto.

O capitulo 11 da CF/88, que trata dos direitos sociais, em seu artigo6° apresenta as
conquista no que diz respeito aos direitos sociais: educacdo, saude, alimentacdo,
trabalho,moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia, e
assisténcia aos desamparados. No tocante a seguridade social, dispde no capitulo Il que esta

compreende um conjunto integrado de acGes, de iniciativa dos poderes publicos e da

¥ O Consenso de Washington foi formulado em 1989 por economistas de instituicdes financeiras que se
situavam em Washington, tais como: o Fundo Monetéario Internacional, o0 Banco Mundial e o Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos. O Consenso é um conjunto de medidas compostas por dez regras basicas para a
promogao do “ajustamento macroecondmico” dos paises considerados em desenvolvimento, mas que passavam
por dificuldades Tais regras sdo: disciplina fiscal, reducdo dos gastos publicos, reforma tributaria, juros de
mercado, cdmbio de mercado, abertura comercial, investimento estrangeiro direto com eliminacgdo de restrigdes,
privatizagdo das estatais, desregulamentacdo (afrouxamento das leis econdmicas e trabalhistas) e direito a
propriedade intelectual.
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sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia social e a
assisténcia social. Portanto, aseguridade social brasileira abriga trés politicas de protecao

social: satde, previdéncia social e assisténcia social’’(BRASIL, 1988).

A seguridade social se organiza tendo em observancia os objetivos de universalidade
da cobertura e do atendimento; a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacbes urbanas e rurais; a seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servicos; a irredutibilidade do valor dos beneficios; a equidade na forma de participacdo no
custeio; a diversidade da base de financiamento; o carater democratico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos

empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados.

As novas bases para o atual Sistema de Protecdo Social brasileiro sdo resultantes da
CF/1988, a partir do reconhecimento de direitos sociais(BRASIL, 1988). Trata-se de uma
profunda inflex&o, trazendo a ampliacdo do campo da protecdo social e dos direitos sociais,
ou, como afirma Sposati (2009, p.19): “ao afiancar direitos humanos e sociais como
responsabilidade publica e estatal, essa Constituicdo operou, ainda que conceitualmente,
fundamentais mudancas, pois acrescentou na agenda politica um conjunto de necessidades até
entdo consideradas de ambito pessoal ou individual”. Destaca-se nessa cobertura a assisténcia
social como expressdo plenamente inovadora, no ambito da protecdo social ndo contributiva,

pelo reconhecimento de direitos de seus usuarios nos marcos juridicos da cidadania.

Nesse sentido, amplia o processo civilizatério da sociedade brasileira, pois se trata de
uma mudanca qualitativa na concepc¢do de protecdo que até entdo vigorou no pais. Segundo a
autora, para responder as pressdes das novas forcas sociais urbanas o Estado promove
esforcos reformadores. Neste cenario, o sistema protetivo brasileiro se dualiza: de um lado,
desenvolve-se fortemente apoiado na capacidade contributiva dos trabalhadores,
particularmente do mercado formal de trabalho; e doe outro, destina aos mais pobres e aos
trabalhadores do mercado informal um modelo de regulagéo pela benemeréncia (SPOSATI,
2009, p. 19).

Referindo-se ainda a Constituicdo Federal de 1988, na secdo IV, que trata da
assisténcia social, em seu art.203 consta que a assisténcia social sera prestada a quem dela

necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social. S&o elencados ainda os

% Cf. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2009.
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objetivos da seguridade social brasileira: a) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; b) o amparo as criancas e adolescentes carentes;c)a promocao da
integracdo ao mercado de trabalho; d) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocao de sua integracdo a vida comunitaria; €) a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nédo

possuir meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia.

As acles da area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas
seguintes diretrizes:| — descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as
normas gerais a esfera federal, e a coordenacdo e a execucdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; Il —
participacdo da populagdo, por meio de organizagOes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das acGes em todos os niveis. A CF/1988 informa também que é
facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa de apoio a inclusdo e
promocdo social até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida,
vedadaaaplicacdo desses recursos no pagamento de: | — despesas com pessoal e encargos
sociais; Il — servico da divida; 111 — qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente

aos investimentos ou acdes apoiadas(BRASIL, 1988).

Uma nova formatacdo emerge para a assisténcia social.Essa norma juridica (novo
desenho) tem por base instituir dois eixos centrais do processo de democratizacdo da gestao
publica brasileira: a descentralizacdo e a participacdo nas trés esferas de governo (federal
estadual e municipal). A descentralizacdo e a participacdo fazem parte do aprofundamento da
democracia e possibilitam a constru¢do de um novo paradigma as ac0es coletivas, baseado na
categoria da cidadania e no estabelecimento de novos espacos de discussdo, formulagdo e
decisdo. Pode-se dizer que a participacdo nas decisdes e acdes publicas tem sido duramente
conquistada pela sociedade civil por lidar com um Estado tradicionalmente privatista, que
sempre manteve rela¢fes simbioticas e corporativas com grupos privilegiados. Trata-se de um
Estado que mistura o publico com o privado, mas essa combinacdo é resultante das crises do
capitalismo classicoe da relacdo estabelecida entre publico e privado, visando ao uso de
estratégias para a superacdo das crises, sobretudo nos paises periféricos, como € o caso do

Brasil.

Definitivamente, pode-se dizer que a sociedade brasileira nunca viveu um Estado de
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Bem-Estar Social, pois as crises do capitalismo em nosso Pais trazem consigo o receituario
neoliberal. Assim é que as estratégias de superagdo da crise se utilizam da adocdo do
neoliberalismo, da globalizacao, da reestruturacdo produtiva e do neodesenvolvimentismo. No

dizer de Mota,

[...] o receituario neodesenvolvimentista baseado no crescimento econdmico com
combate & pobreza constréi-se como um fendmeno tipicamente latino-americano,
tendo ressonancia nos governos de esquerda. Afirma-se, a rigor, que as expressées
da crise e suas formas de enfrentamento refratam determinacGes particulares a cada
formacdo socio-historica, articulando-se em uma processualidade universalizante
marcada pela hegemonia do capital com predominancia financeira. Assim sendo, os
direitos sociais sofrem com o ajuste global, que se desenvolve num contexto de
globalizacédo financeira e produtiva, sob a égide de uma doutrina neoliberal, gestada

na capital politica do mundo capitalista, denominado “Consenso de Washington” de
1989. (2000, p.31).

Existem paradoxos entre o “Consenso de Washington” e a Constituicdo Federal
brasileira de 1988, uma vez que as medidas neoliberais presentes no “Consenso de
Washington” estabelecem: a ampla abertura comercial, a desregulamentacdo dos fluxos
financeiros; a privatizagdo das empresas estatais; a ampla reforma administrativa do Estado
(para acabar com estabilidade no emprego publico e para abrir os servi¢os publicos a

iniciativa privada); e a reforma dos direitos sociais.

AConstituicdo Federal de 1988 estabeleceu novos principios e diretrizes para as
politicas publicas realizadas pelo Estado brasileiro, definindo pardmetros ao processo de
elaboracéo e fiscalizacdo das diferentes politicas setoriais. A questdo central reside no fato de
que na CF de 1988 a universalizacdo é um principio fundamental que se operacionaliza no
atendimento proposto no sistema de protecdo social brasileiro. Outra questdo é a
descentralizacdo politico-administrativa, tanto no que se refere a formulacdo quanto ao
financiamento e ao controle social das politicas sociais, apesar de encontrar resisténcias
politico-burocraticas, justamente pela invasdo das ideias neoliberais via Consenso de
Washington. Apesar disso, ainda houve avan¢os no que concernea normatizacdo de areas

como a saude, a educacéo e a assisténcia social.

O paradoxo reside especialmente na garantia dos direitos, haja vista que medidas
neoliberais tém gerado reflexos no conjunto dos direitos sociais reconhecidos pela
Constituicdo Federal de 1988, pois se constituiram em uma nova investida do capital, no
momento em que outra crise ciclica atingia o sistema. A solucdo encontrada para manter a

lucratividade exigia, entre outras coisas, 0 desmonte dos sistemas de bem-estar social que,
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segundo os neoliberais, eram os grandes responsaveis pelos gastos publicos e pelas crises
fiscais por que os Estados passavam. Assim, “a reestruturacdo produtiva vem sendo
conduzida em combinacdo com o ajuste neoliberal, o qual implica a desregulamentacdo de

direitos, o corte dos gastos sociais, deixa milhdes de pessoas a sua propria sorte e ‘mérito’

individuais” (BEHRING, 1998, p.180).

Como resultado desse ajuste estrutural no Brasil, a operacionalizacdo da protecéo
social ndo se refere maisa insercdo ou nao no mercado formal de trabalho, mas a niveis de
renda que se traduzem em diferentes graus de capacidade contributiva dos diferentes
segmentos sociais, inclusive aqueles que eram vistos como definitivamente excluidos e que se
revelam agora como passiveis de inclusdo. Esta tendéncia se d&, de um lado, por uma politica
de universalizacdo de um patamar basico de acesso a determinados niveis de servicos sociais,
financiados com recursos orgcamentarios e, de outro, por um sistema privado, que continua
sendo subsidiado pelo instrumento de isencéo fiscal destinado aos segmentos sociais de maior
poder econdmico — como exemplo, as isengfes que as organizagfes ndo governamentais
obtém quando estdo inscritas nos érgaos responsaveis pela execucédo das politicas sociais.

Com a reforma do Estado no Brasil, as politicas sociaissdo consideradas servigos nao
exclusivos do Estado. Portanto, podemser operacionalizadas por instituicdes privadas nao
lucrativas, obedecendo as diretrizes governamentais para a area especifica. O papel do Estado
para com as politicas sociais € alterado, pois com este diagnéstico duas sdo as prescrigdes:
racionalizar recursos e esvaziar o poder das instituicdes, ja que instituicdes democraticas sdo
permeaveis as pressdes e demandas da populacdo, além de consideradas como improdutivas,
pela l6gica de mercado. Assim, a responsabilidade pela execucdo das politicas sociais deve
ser repassada para a sociedade,o que, para os neoliberais, se dara através da privatizacdo e do
mercado, e para a terceira via, pelo publico ndoestatal, as organizagdes sem fins lucrativos
(PERONI, 2006).

Segundo Vera Peroni (2012), as justificativas para reformar o Estado tém como
premissaa crise fiscal. Contudo, verifica-se que, mais do que uma crise fiscal, vivencia-se uma
grande crise do capital. A crise fiscal é apenas uma de suas facetas e, portanto, toda a
estratégia de reforma do Estado proposta, além de resolver sé parte do problema, desmantela
0 Estado no que se refere as politicas sociais. Nesse contexto, a participacdo se apresenta
como um valor indiscutivel acerca da sua valorizagdo no exercicio do poder. Passa tambem a

ser entendida como um elo no processo de decisdo, pois permite a melhoria de uma pratica
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competente que busca a consolidagdo da democracia e de uma sociedade mais ativa para se
fazer presente as reais necessidades da populacao.

Surge uma nova visdo hegemdnica no cenério internacional e nacional sobre osdireitos
e as politicas sociais, estas ancoradas em organizacdes internacionais, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Interamericano para a Reconstrucédo e
Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Monetério Internacional (FMI), prestigiando uma
ideologia de protecdo tdo s6 para os desprotegidos. Assim, as agBes de protecdo social
advindas de recursos do Estado s6 focalizardo uma parte da populagdo, logicamente aquela
que se encontra abaixo da linha de pobreza, enquanto o resto da populacdo encontrara sua
protecdo no livre mercado.

A orientacdo dos organismos internacionais é a focalizagéo das a¢fes, com estimulos a
fundos sociais de emergéncias, a mobilizacdo da solidariedade individual e voluntaria, bem
como as organizacgdes filantropicas e organizacbes ndo governamentais, que apelam para a
solidariedade e a parceria. Desresponsabiliza o Estado e despolitiza a intervencdo do Estado
nas relacBes de trabalho, deslocando as manifestacfes da questdo social da esfera publica e
inserindo-a também no plano de filantropia. Nesta perspectiva, observa-se uma tendéncia de
despolitizacdo da politica, o desfinanciamento da protecédo social em favor do pagamento do
refinanciamento da divida publica, através da obtencdo do superavit primario, da
mercantilizacdo/mercadorizacdo dos servicos e, consequentemente, uma reducdo dos direitos
sociais tardiamente conquistados no Brasil por segmentos da populagé&o.

Conforme Benevides (2014), é possivel afirmar que, ao contréario dos paises europeus
e da América do Norte, ao sul do Equador os direitos econémicos e sociais sao a condicao
essencial para a realizacdo das liberdades. Ou seja, os direitos econdmicos e sociais Sdo a
condicdo da democracia, e ndo o contrério.

O sistema de protecdo brasileiro aos poucos tem se adensado e vem ganhando
visibilidade especialmente no ambito da prote¢do social ndo contributiva. A criacdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome em 2004 (MDS) unificou a politica
de combate a fome com as politicas de transferéncia de renda e de assisténcia social; isso foi
um significativo passo na dire¢do de assegurar um conjunto de iniciativas da protec¢do social
brasileira. Desta forma, a assisténcia social aponta para um processo de consolidacdo das
acOes protetivas no pais, que se apoia desde 2000 nos novos arcaboucos juridicos e legais, a
exemplo da PNAS/2004 e da NOB/SUAS 2005. Estes irdo refletir em outros arranjos

institucionais na protecdo social brasileira, assunto a ser discutido no item que segue.
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3.2.1 A nova institucionalidade da politica de assisténcia social e as bases contitutivas do
modelo de gestdo: o SUAS

A institucionalidade da politica de assisténcia social e suas bases constitutivas
emergemno ambito do Sistema de Protecdo Social pos-Constituicdo Federal de 1988;
caracterizam-sepor uma expansao e multiplicacdo dos mecanismos participativos com a
presencada sociedade organizada, dos trabalhadores do setor e dos usuérios dessas politicas.
Desse modo, surge um novo cenario para a assisténcia social brasileira, que passa a integrar a
politica de seguridade social, consubstanciando os objetivos destinados a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a saber: a liberdade, a seguranca, 0 bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional (BRASIL, 1988).

O capitulo da ordem social tem como base o primado do trabalho; seu objetivo é o
alcance do bem-estar e a justica social. E nesse capitulo que se estabelece a seguridade social
como integrante de um conjunto de ac¢Ges de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade.
Desde entdo, a assisténcia social vivencia um processo de mudanga caracterizado pela sua

institucionalizacdo como politica publica.

A assisténcia social quando se integra ao tripé da seguridade socialdeixa para tras seu
carater subsidiario, de politica complementar. O que se pretende agora é enfrentar a pobreza
de forma integrada as politicas setoriais, garantir minimos sociais e criar condi¢cdes para

atender as contingéncias sociais, visando promover a universalizacdo dos direitos sociais.

No século XXI surgem leis e normatizagdes como a PNAS/2004, o SUAS/2005 e as
alteragOes no texto da Lei Organica da Assisténcia Socialde n°8.742, de 7 de dezembro de
1993, que dispbe sobre a organizacdo da Assisténcia Social (LOAS). As alteracBes na LOAS
ocorrem com a cria¢do da Lei 12.435, de 6 de julho de 2011. Essas novas normatizagdes vém
intensificar a discussdo da relagdo entre Estado e sociedade, com o enfoque num regime
democratico, centrando-se nas questdes dos novos direitos sociais e seus instrumentos
constitucionais; em outros termos, o novo modelo de gestdo social ganha novos instrumentos

legais. Portanto, a assisténcia social doravante é imbuida de uma nova concepc¢ao, inserindo-
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se no campo dos direitos, em oposicdo a padrdes assistencialistas e clientelistas,

predominantes até entao.

A assisténcia social é uma politica de seguridade social ndo contributiva que se realiza
através de acdes de iniciativa publica e da sociedade, garantindo o atendimento as
necessidades béasicas. A nova institucionalidade da assisténcia social requer o alcance da
protecdo social, sendo fundamental o desenvolvimento de a¢des que objetivem a garantia da
vida, a reducdo de danos e a prevencdo da incidéncia de riscos. Para tanto, chama atencgéo

especialmente para a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice.

A assisténcia social tem por objetivos: amparar as criancas e 0s adolescentes carentes,
promover a integracdo ao mercado de trabalho e habilitar e reabilitar as pessoas com
deficiéncia, bem como promover e integrar as pessoas com deficiéncia a sua vida
comunitéria.Ademais, garante (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao ou

té-la provida por sua familia.

Outros objetivos da assisténcia social sdo: a) a vigilancia socioassistencial, que visa a
analisar territorialmente a capacidade protetiva das familias, e nela, a ocorréncia de
vulnerabilidades, de ameagas, de vitimizacGes e danos; b) a defesa de direitos, que visa a

garantir o pleno acesso aos direitos no conjunto das provisdes socioassistenciais.

O discurso oficial assevera quea propria assisténcia social e sua inclusdo na politica
de seguridade social deve se realizar de forma integrada com outras politicas, considerando as
desigualdades socioterritoriais, com atencdo para o provimento de servicos para atender as
necessidades sociais. Cabe notar que no sistema de seguridade social brasileiro essa indicacao
se aplica somente a salde, exceto caso se estenda a politicas que ndo compdem a seguridade

social, a exemplo dapolitica de educacéo.

A nova institucionalidade da assisténcia implica o reconhecimento do publico, tendo
como desafio: a) a construgdo dos direitos sociais, superando o clientelismo; b) a expansdo e
multiplicacdo dos mecanismos participativos; c¢) a articulagdo com outras politicas para o

enfrentamento da pobreza; d)o avanco na perspectiva de universalizagao da politica social.

Consta na PNAS/NOB - SUAS (BRASIL,2004/2011, p. 16) que “a assisténcia social,

direito do cidadao e dever do Estado, é Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que
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prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de iniciativa publica e
da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”. Segundo a PNAS
(BRASIL, 2004/2011), existem principios reguladores e normas que visam, sobretudo, a

protecdo a populacdo em situacdo de vulnerabilidade e de risco social.

A Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 rege-se pelos seguintes principios
democraticos: a supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdmica; a universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario
da agdo assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas; o respeito a dignidade do
cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como
aconvivénciafamiliar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacdo vexatoria de
necessidade; a igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagdo de qualquer
natureza, garantindo-se equivaléncias as populac@es urbanas e rurais;a divulgacdo ampla dos
beneficios, servicos, programas e projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos

pelo Poder Publico e dos critérios para sua concessdo (BRASIL, 2004/2011).

Esses principios estdo incluidos na protecdo social e devem garantir: seguranca de
sobrevivéncia (de rendimento e autonomia); de acolhida; de convivio ou convivéncia familiar.
Informa a PNAS (BRASIL,2004/2011) que a seguranca de rendimentos ndo é uma
compensacdo do valor do salario minimo inadequado, mas a garantia de que todos tenham
uma forma monetaria de garantir a sua sobrevivéncia, independentemente de suas limitac6es
para o trabalho ou do desemprego. E o caso de familias com pessoas com deficiéncia, idosos,
desempregados, familias numerosas, familias desprovidas das condi¢cdes basicas para sua

reproducéo social em padréo digno.

A PNAS (lbid.) tem as seguintes diretrizes: a) descentralizacdo politico-administrativa,
cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenacgdo e execu¢do dos
respectivos programas as esferasestadual e municipal, bem como as entidades beneficentes e
de assisténcia social, garantindo o comando Unico das acdes em cada esfera de governo,
respeitando-se as diferencas e as caracteristicas socioterritoriais locais; b) participacdo da
populacdo, por meio de organizacOes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das a¢fes em todos os niveis; ¢) primazia da responsabilidade do Estado na conducéo
da politica de assisténcia social em cada esfera de governo; d) centralidade na familia para a

concepcdo e implementacdo dos beneficios e servigos, programas e projetos.
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O discurso oficial diz que quanto aos objetivos, a PNAS (Ibid.) se realiza de forma
integrada as politicas setoriais, considerando as desigualdades socioterritoriais, visando a
garantia em principio dos minimos sociais, ao provimento de condicGes para atender as
contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais (contudo, entende que existe
uma contradicdo entre a questdo da universalizagdo prevista na CF de 1988 e a perspectiva de
minimos sociais da PNAS). Sob essa perspectiva, objetiva: promover servigos, programas,
projetos e beneficios de protecdo social basica e/ou especial para familias, individuos e grupos
que deles necessitarem; contribuir com a incluséo e a equidade dos usuarios especificos,
ampliando o acesso aos bens e servigos socioassistenciais basicos e especiais, em areas
urbanas e rurais, e assegurar que as a¢oes no ambito da assisténcia social tenham centralidade

na familia e garantam a convivéncia familiar e comunitaria.

Na PNAS (BRASIL, 2004/2011) estédo presentes a assisténcia social e as protecdes
afiancadas que se realizam por meio da protecdo social basica, objetivando prevenir situactes
de riscos por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicOes, e o fortalecimento
dos vinculos familiares e comunitérios. Destina-se a populagdo que vive em situacdo de
vulnerabilidade socialdecorrente da pobreza, privacdoe/ou fragilizacdo de vinculos afetivos.
Prevé ainda o desenvolvimento de servigos, programas e projetos locais de acolhimento,
convivéncia e socializacdo das familias e de individuos, conforme a identificacdo da situacao
de vulnerabilidade apresentada. Deveincluir as pessoas com deficiéncia em servigos a ser
organizados em rede, de modo a inseri-las nas diversas a¢des ofertadas. Os beneficios, tanto
de prestacdo continuada como os eventuais, compdem a protecdo social basica, dada a

natureza de sua realizacao.

Os programas e projetos sdo executados pelas trés instancias de governo e devem ser
articulados pelo SUAS. Destaca-se 0 Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF), o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que segundo documento da politica nacional de
assisténcia socialdeve aprimorar as questdes de acesso a concessao, visando a uma adequada
regulagdo que elimine ou reduza o grau de arbitrariedade e que garanta a
universalizagdo.Cabe lembrar que a assisténcia social € uma politica distributiva para quem

dela necessitar; nesse sentido, ndo pode ser considerada universalista.

A PNAS (BRASIL,2004/2011) apresenta 0s servigos, programas, projetos e beneficios
da protecdo social: bésica, especial de média e alta complexidade. Para tanto, deverdo se

articular com as demais politicas pablicas locais, de forma a garantir a sustentabilidade. Por
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meio desses niveis de protecdo e servicos é que se criam as bases para a construgdo da rede
socioassistencial na politica de assisténcia social. Essas questdes serdo retomadas no préximo

capitulo.

A partir de 2005 um novo capitulo se inicia na historia da politica de assisténcia
social, a partir do crescente processo de institucionalizacdo e com a estruturacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS). O SUAS é um modelo de gestdo descentralizado e
participativo; constitui a regulagdo e organizacgao nacional das a¢Ges assistenciais, tendo como
foco prioritario a atencdo as familias, seus membros e individuos, e o territorio como base de
organizacdo, que passa a ser definido pelas funcbes que desempenha e pelo ndmero de

pessoas que dele necessitam, bem como por sua complexidade.

Esse sistema pressupfe gestdo compartilhada, cofinanciamento da politica pelas trés
esferas de governo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), devendo cadauma dessas
esferas arcar com clareza sobre suas competéncias técnico-politicas, sendo importante a
participacdo e a mobilizacdo da sociedade civil, com efetivo papel na sua implantacdo e
implementacdo. A organizacdo dos gestores,em nivel municipal e estadual, com a discussao
dostemas relevantes paraa politica constitui um espaco de ampliacdo do debate. As comissfes
intergestoras tri (nacional) e Dbipartite (estadual) sdo espagcos de pactuacdo da
gestdocompartilhada e democratizam o Estado, que deve seguir as deliberaces dos conselhos

de assisténcia social.

O SUAS/2005 materializa o contetdo da LOAS, cumprindo no tempo historico dessa
politica as exigéncias para a realizacdo dos objetivos e resultados esperados, que devem
consagrar direitos de cidadania e inclusdo social.Segundo Aldaiza Sposati (2004, p.171-179),
em documento denominado “Contribuicio para a construco do Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS”:

Trata das condi¢fes para a extensdo e universalizacdo da protecdo social aos
brasileiros através da politica de assisténcia social e para a organizacao,
responsabilidade e funcionamento de seus servicos e beneficios nas trés instancias
de gestdo governamental (Ibid., 171).

O SUAS define e organiza elementos que possibilitam a normatizagdo dos padrdes nos
servigos, qualidade no atendimento, indicadores de avaliacdo e resultado, nomenclatura dos

servicos e da rede socioassistencial. Sdo referéncias para a organizacdo dos servicos
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socioassistenciais a protecdo social, a vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos. Com
essa perspectiva se inclui na protecdo social a vigilancia socioassistencial, que visa a analisar
territorialmente a capacidade protetiva das familias, e nela a ocorréncia de vulnerabilidades,

de ameacas, de vitimizacdes e danos.

Destarte, 0 processo de gestdo do SUAS prevé eixos estruturantes,além da
matricialidade sociofamiliar; a descentralizacdo politico-administrativa, destacando-se a
participacdo dasociedade civil tanto na execugdo dos programas como na implementacao,
formulacdo e controle das acBes em todos os niveis. A primazia da responsabilidade € do

Estado, mas a sociedade participa como parceira, no exercicio do controle.

Na descentralizacdo politico-administrativa o destaque é dado para a formacdo de
redes, que leva a criacdo de novas bases na relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Ao lado
dessa diretriz é salientada a participagdo popular, que se efetiva nos conselhos, bem como nos
féruns e conferéncias em nome do controle social. Em complementacdo, constam ainda nas
bases organizacionais do SUAS o finaciamento das a¢des, a politica de recursos humanos e a
introducdo de novas tecnologias na area de gestao de servicos sociais, incluindo a informacao,

0 monitoramento e a avaliag&o.

Na proposta do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, é condicio fundamental
a reciprocidade das acOes da rede de protecéo social e especial. Nesse contexto, as entidades
prestadoras de assisténcia social integram o Sistema Unico de Assisténcia Social n&o s6 como
prestadoras complementares de servicos socioassistenciais, mas como cogestoras da politica

de assisténcia social e, por extensdo, na efetivacéo dos direitos sociais.

O SUAS, nessa vertente, propde extrapolar o0s recortes setoriais em que
tradicionalmente se fragmentaram as politicas sociais. Além da intersetorialidade, busca-se a
articulacdo entre Estado e sociedade civil na execucdo de assisténcia e na constituicdo da rede

socioassistencial.

O SUAS (BRASIL, 2005a)estabelece que o controle social na politica de assisténcia

social ocorre por meio do conselho e do acompanhamento do fundo da assisténcia social®’. O

*! Com essa orientacdo impde-se a necessidade de articular e integrar acdes e recursos, tanto na relagdo intra
como interinstitucional.

22 Decreto n°7.788, de 15 de agosto de 2012, que regulamenta o Fundo Nacional de Assisténcia Social, instituido
pela Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e d& outras providéncias.
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financiamento da assisténcia social se realiza com a participacdo de toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Ocorre também mediante contribui¢fes sociais: do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste
servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; a receita ou faturamento; o lucro; do trabalhador e
dos demais segurados pela Previdéncia Social; sobre a receita de concursos ou progndsticos;

do importador de bens ou servigos do exterior ou de quem a lei equiparar.

Na conformacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, entre os espagos de
participacdo privilegiados estdo os conselhos, nos quais se efetivara o acompanhamento, a
fiscalizacdo, a participacdo, entre outras competéncias. Os conselhos sdo espacos
privilegiados, além de outras instancias que somam forca a esse processo, Como as
conferéncias, que tém o papel de avaliar a situacdo da assisténcia social, definir diretrizes para
a politica e verificar os avancos ocorridos num espaco de tempo determinado. Outros espacos
publicos de participacdo sdo as ouvidorias, o Ministério Publico, a Defensoria Publica, os

Foruns, entre outros.

O SUAS/2005 conceitua que a Rede Socioassistencial € um conjunto integrado de
acOes de iniciativa publica e privada que ofertam e operam beneficios, servigos, programas e
projetos, o que supde a articulagéo entre todas estas unidades de proviséo de protecdo social,
sob a hierarquia de béasica e especial, e ainda por niveis de complexidade.

E nessa perspectiva que se efetiva a interface entre o SUAS, com a rede
socioassistencial, e o conselho gestor de politicas. Constitui-se entdo uma politica de protecdo
social no Brasil de forma integrada, tendo como foco o territério em que esta situada, com

vistas a sustentabilidade e ao compromisso com um novo pacto de democracia e civilidade.

Ao desenvolver este trabalho, considera-se importante rever essas dimensdes no
tocante a intervencdo do Estado no sistema de protecdo social. Particularizando a politica de
assisténcia, percebe-se que ndo obstante a institucionalizagdo da politica, a sistematizacdo e o
avango na organizacdo das acOes, persistem as acOes focalistas e emergenciais no atual

estagio da protecéo social.
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4 A IMPLEMENTACAO E A EXECUCAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL EM MACEIO (AL)

Ocapitulo se dedica ao estudo sobre a implementacdo e execucdo da politica de
assisténcia social em Maceid (AL), apontando as necessidade e demandas para a assisténcia
social. Através do plano municipal foi possivel observar a sua operacionalizacdo no
municipio, ganhando relevo a rede socioassistencial: articulacdo entre o publico e o privado.

Sera trabalhado também alnstitucionalizagdo da assisténcia social no municipio

4.1 O cenario de estudo: Maceid — necessidades/demandas para a assisténcia social

A politica de assisténcia social representa um momento significativo no
desenvolvimento desta pesquisa. As inquietacGes mencionadas na introducdo deste estudo
paulatinamente vém sendo respondidas. Mostrou-se que a politica social se inscreve num
contexto historico e politico que se assenta numa relacdo de articulagdo entre o Estado e a
sociedade civil, masao particularizar a politica de assisténcia social, observa-se o0 avanco que

essa politica pode representar quando assume a rede socioassistencial requerida pelo SUAS.

O objetivo de alcance do estabelecimento da rede socioassistencial e da acdo em rede
ndo resulta apenas do estabelecimento de normas, nem da vontade politica dos gestores.
Importa considerar sua manifestacdo em nivel de realidade e apreender o real reproduzido e
interpretado nessa proposta. Para isso, toma-se como referéncia a implantacdo e execucao da
politica de assisténcia social em Maceid (AL), considerando sua relagdo com a questdo social
sob a lei geral de acumulacéo capitalista. O levantamento de hipo6teses conduziu a categorias —
descentralizacdo, controle social e participacdo — que estruturam o exercicio das acdes e
implicam potencialmente a efetivagdo da politica de assisténcia como estratégia de

hegemonia.

Como capital do Estado de Alagoas, contextualizar o municipio de Maceié ndo se
restringe apenas a seu diagnostico local. Trata-se de uma cidade que se inclui no contexto
regional, no qual se afirma com representativa do Estado, sendo capaz de influenciar as

decisdes que excedem os limites de seu territorio.
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Com uma populacio de 932.748 habitantes e um IDHM (indice de Desenvolvimento
Humano Municipal) de 0,721 em 2010, o municipio de Maceié obteve em renda 0,739, em
longevidade, 0,799, e em educacéo, 0,635. Maceidvem sofrendo as consequéncias da crise da
economia agucareira, que ecoam no desemprego e na crescente precarizacao do trabalho, com

0 agravamento da desigualdade social.

No passado, 0s setores agropecuarios, industriais e deservigcos eram predominantes na
economia. Atualmente, porém, os setores mais dindmicos s&o comércio e servicos, e no setor
industrial, o ramo da construgéo civil.No setor de servigos, destaca-se o turismo, que tem sido

apontado como uma das principais fontes de receita do municipio.

O Censo 2010 registra 45.394 pessoas em situacdo de extrema pobreza no municipio,
aproximadamente 5% da populacao, cujo rendimento mensal domiciliar per capita € inferior a
R$ 70,00. Um dado significativo a esse respeito verifica-se no periodo de 2005 a 2011,
oferecido pelas fontes de receita do Municipio—oFundo de Participacdo dos Municipios

(FPM) figura como correspondendo a 37% do total referenciado.

O acesso a bens e servicos tem sido objeto de critica na midia, associado aos
resultados divulgados na area da educacdo, da salde, previdéncia, e também da moradia,
Macei0 € a quinta cidade mais violenta do mundo, e a primeira do Brasil. De acordo com
nameros do proprio governo estadual, a maioria das vitimas de homicidio em Maceid € de
jovens, com idade entre 18 e 29 anos. Quem esta na orla maritima ndo consegue visualizar

que todos os dias, na cidade de Maceid, pelo menos cinco jovens morrem.

Mostra esse diagnéstico que a violéncia se concentra em 15 favelas populosas.
Vériassao extremamente insalubres, com vitimas e carrascos igualmente pobres. Aqui,
lembram seus moradores, a vida se passava nas ruas antes de o crack aparecer, ha menos de
uma década. As “dividas do crack”, que levam um viciado a perder a vida por menos de trés
dolares nas méos de um traficante, séo o combustivel da violéncia que transformou Maceio6 na
cidade do Brasil com a maior taxa de homicidios com relacéo a sua populagdo: 109,9 por 100
mil habitantes em 2010.

Para compreender a realidade do municipio de Maceid, é essencial entender ndo so as
financgas publicas, mas também o acesso a bens e servigos. No tocante as financgas publicas, as
receitas publicas municipais sdo equivalentes a aproximadamente 10% do PIB da cidade, o

que certamente as torna um importante componente do mercado de bens e servigos da capital.
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Vale salientar que entre 2005 e 2011, em media, 66% do total das receitas arrecadadas pela
prefeitura de Macei6 foram constituidas por transferéncias correntes originadas do governo
federal ou do governo estadual, apesar da fiscalizacdo que a prefeitura realizou com cobrancas

de impostos da populacéo, sobretudo a do imposto predial territorial urbano (IPTU).

Na atual conjuntura, Macei6 apresenta um quadro pouco animador no que se refere a
efetividade e também a acessibilidade dos servicos, sobretudo aqueles destinados a idosos e
portadores de necessidades especiais. A ampliagdo do atendimento pressupde maiores
investimentos, equipamentos, medicamentos e recursos humanos capacitados. A populacdo
demanda a organizacdo de um sistema de salde que promova a saude e um envelhecimento
saudavel, articulada com as politicas publicas preventivas, nas quais se incluem os programas

de transferéncia de renda.

O IPEA (2013) ressalta a necessidade do uso de estratégias para que a capital alagoana
insira em sua economia servigos mais produtivos, a exemplo de polo de salde, polos de

incubadoras ligadas a servicos tecnoldgicos e ao turismo de “alto padrao”.

E com essa leitura e compreensdo que o diagndstico do municipio passa a assumir sua
devida importancia para a elaboracdo de propostas na constru¢do de uma nova realidade
municipal, tendo como pressuposto o atendimento das necessidades e demandas da
populacdo. O municipio de Maceid possui uma divida social para com sua populagdo, porque
enfrenta o desafio de viver marcado pela beleza natural que é ostentada pelos ricos, ao lado da

miséria e das mazelas sociais ainda por equacionar.

4.2 O Plano Municipal da Assisténcia Social e sua institucionalizacdo em Maceid

O Plano Municipal de Assisténcia Socialaprovado para exercicio nos anos 2010a 2013
foi construidonos anos de 2008 e2009, na gestdo do prefeito José Cicero Soares de Almeida,

do Partido Progressista (PP), que contava com a coalizdo de 15 (quinze) partidos politicos %.

#Partido Comunista do Brasil (PC do B), Partido Social Liberal (PSL), Partido da Mobilizacdo Nacional (PMN),
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Democratas (DEM), Partido Verde (PV), Partido dos Trabalhistas do Brasil
(PT do B), Partido da Republica (PR), Partido Trabalhista Nacional (PTN), Partido Republicano Brasileiro
(PRB), Partido Renovador Trabalhista Brasileiro (PRTB), Partido Trabalhista Cristdo (PTC), Partido
Republicano Progressista (PRP), Partido SocialDemocrata Cristdo (PSDC) e Partido Humanista da Solidariedade
(PHS).
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Os dados da realidade de Macei6 trazem o entendimento que Gramsci oferece acerca
do partido, pois este é entendido como intelectual organico. As aliancaspoliticas iluminam e
deixam claro que o partido é o formador de opinides e que pode dar direcdo social, apesar de

sua heterogeneidade.

No ano de 2009, agestdo daSecretaria Municipal de Assisténcia Social de Maceid
(SEMAS)era conduzida por Sandra Arcanjo, que possuia formac&o técnica,o que viabilizou as
contribui¢bes dos outros profissionais da politica no plano em estudo. Consta no Plano de
Assisténcia de 2010 a 2013 que agestdo deve acompanhar os principios e diretrizes da PNAS.
E importante registrar que o municipio de Maceié possui um novo Plano para a Politica de
Assisténcia Social nos anos de 2014-2017; o atual gestor, Rui Palmeira, é integrante do

Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB).

Esté contido no Plano Municipal de Assisténcia Social (2010 — 2013)que seuprocesso
de formulagcdo foi conduzido de forma participativa e em consonancia com o principio
orientador do SUAS. Expressaainda que a participacdo ocorreu por meio de oficinas
fundamentadas na metodologia de planejamento estratégico, com grupos de trabalho para os
trés eixos estratégicos: gestdo e controle social, protecdo social bésica e protecdo social
especial, envolvendo diretores, coordenadores dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social — CRAS e do Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social — CREAS,
coordenadores dos demais servicos socioassistenciais, assessoria técnica as instancias de
controle social, trabalhadores e usuérios.

O Plano Municipal de Assisténcia Social de Macei6 é essencial para a efetividade do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS. Posiciona-se como um instrumento de gestdo e uma
ferramenta de planejamento técnico e financeiro, tendo como parametro o diagnoéstico social e
os desenhos dos servicos de protecdo social basica e especial de média e alta complexidade.
Traz em sua estrutura o diagnostico social, visualizado nas andlises dos condicionantes de
vulnerabilidade social e da populacdo demandataria da Politica de Assisténcia Social, sendo
este resultante dosresultados e impactos sobre as situacdes de vulnerabilidade e risco sociais
identificadas nos territorios.

Estd explicito no plano queha um compromisso de introduzir e construir uma politica
municipal de assisténcia social norteada pela l6gica de gerenciamento e controle das acGes no
modelo de protecdo social trazido pelo SUAS. A partir do diagnostico socioterritorial emerge
uma preocupacgdo em conduzira oferta dos servicos —com foco na matricialidade sociofamiliar

— organizados de forma intersetorial e com a participacdo da populagéo,no intuito de romper
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com os modelos anteriores de gestdo — assistencialistas e fragmentados.

Os objetivos tracados no plano municipal foram: trabalhar com a populagdo em situagéo de
risco e vulnerabilidade social, optando por linhas de acdo que contemplem o0s servicos
socioassistenciais, inserindo como requisito fundamental a qualidade desde a gestdo até o
controle social, envolvendo a prote¢do social basica e a prote¢do social especial ofertadas pela
SEMAS®. A pesquisa mostra que no plano da assisténcia social ndo ha uma expressiva
preocupacdo com as demais politicas sociais, exceto quando foram levantados os indicadores

de desenvolvimento humano (IDHM) que estao relacionados com outras politicas.

Para a realizagdo dodiagndstico social desse municipio foram identificados o0s
problemas da realidade local e posteriormente formuladas metas para o Plano Municipal. O
Plano elege como prioridade aqualificacdo da exclusdo social nos territérios dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social existentes no municipio de Macei6 *. Para tanto foi
necessario utilizar-se dos seguintes meios: a) levantar as condi¢bes de servicos de
infraestrutura das unidades habitacionais; b) levantar a renda per capita familiar e o indice de
desemprego por areas de abrangéncia, e as demandas para cursos de capacitacdo e geracao de
emprego e renda; c) identificar as condigdes de satde das familias das &reas de abrangéncia
dos CRAS; d) identificar os niveis de escolaridade dos componentes familiares; €) identificar
a situacdo de seguranca das areas de abrangéncia dos CRAS; f) levantar as opc¢des de lazer
local e 0 acesso a outras opcOes de lazer; g) levantar os niveis de comunicagdo e transporte
utilizados pela comunidade; h) levantar as formag6es de organizacdo e niveis de participacao

local; i) identificar a situacdo da posse da documentacdo civil dos componentes familiares.

% Maisadiante serdo apresentados alguns indicadores do municipio de Macei6 que levam a populagdo a viver
em situacdo de vulnerabilidade e risco social. Pensa-seque a vulnerabilidade e o risco social se aplicam aquelas
pessoas que estdo expostas a exclusdo social. Objetivamente,expressam-se nas pessoas que apresentam sinais de
desnutri¢do, condi¢Bes precarias de moradia e saneamento, ndo possuem familia, ndo possuem emprego. Esses
fatores comp8em o risco social. As pessoas que se acham nessas situacdes ndo tém voz nem vez. Isso ocorre
quando individuos sdo impossibilitados de partilhar dos bens e recursos oferecidos pela sociedade, fazendo com
que essas pessoas sejam abandonadas e expulsas dos espacos da sociedade. Portanto, vivem na excluséo.

A qualificacdo da exclusdo consiste na caracterizacdo de um conjunto de situages marcadaspela falta de
acesso aos meios de vida, tais como: falta de emprego, de salarios, de propriedades, de moradia, de um nivel
minimo de consumo; auséncia ou dificuldades no acesso a crédito, a terra, a educacdo, a cidadania, a bense
servigos publicos basicos. Alémdisso, um conjunto de questdes relacionadas a identidade cultural, género, raca e
posi¢do na familia também sdo elementos utilizados nas diversas caracterizagdes de exclusdo social, que
inclusive levam em conta aspectos relacionados ao uso de drogas e a realizagdo pessoal. Nesse contexto, acha-se
a qualificacdo da exclusdo a ser utilizada para conhecer as situagdes-limites de precariedades dos sujeitos ou até
mesmo as formas nas quais se encontram os individuos para participar da sociedade — nas formas utilizadas
pelos individuos para realizarem sua inser¢do (Mistério do Trabalho e Emprego,2005).
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O Plano Municipal tornou-se o documento referéncia para gestdo, avaliacdo, execucao
e monitoramento. No entanto, este Plano aponta para o fato de que sdo inegaveis 0s avangos
registrados a partir do processo de desabilitacdo e habilitacdo da assisténcia social no
municipio para o recebimento dos recursos federais®.

No ano de 2007 ocorreu a desabilitacdo da politica de assisténcia social do municipio
de Maceid, fruto devarias denlnciasde desvio de recursos, irregularidade na prestacdo de
contas, ma aplicacdo derecursos, execucdo de forma equivocada dos programas sociais,
manutencdo dos baixos indices de desenvolvimento e a rotagdo dos profissionais contratados
através das OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), o que impedia a
formacdo de vinculos com os usuarios dessa politica. Tais denuncias foramlevadas ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, a Procuradoria-Geral do
Estado e aos Conselhos de Assisténcia Social. Assim, coube a CIB acatar a solicitagdo do
MDS e desabilitar o0 municipio na gestdo dos programas sociais, com exce¢do do Programa
Bolsa Familia, do PETI e doBeneficio de Prestacdo Continuada, cujos recursos Ssdo
transferidos diretamente ao usuério.

Em decorréncia da desabilitacdo, o municipio caminhou em busca de recuperara
gestdo dos recursos federais destinados aos programas sociais. Para tanto,registra-se que
em um ano e quatro meses passaram pela SEMAS trés gestores diferentes, acdes foram
implementadas, programas ganharam melhor estrutura fisica e recursos humanos; investiu-se
em materiais pedagdgicos e equipamentos, buscou-se o fortalecimento da rede social, foi
assinado o Termo de Ajuste de Conduta (TAC), o Plano Municipal de Assisténcia foi
aprovado pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social, houve a constituicdo do Fundo
Municipal de Assisténcia Social, entre outras acdes desenvolvidas. Assim, em 2008, aCIB
reabilitou o municipio no tocante a gestdo do SUAS, ap0s analise dos trés relatorios dos
gestores federal,estadual e municipal de Assisténcia Social, restando poucas pendéncias

relativas ao TAC.

**Para a habilitagdo dequalquer municipio é necessério o cumprimento de requisitos e instrumentos de
comprovacgdo que levem a averiguar se ele cumpriu com as responsabilidades assumidas. Um dos requisitos é
passar pela avaliacdo da Secretaria Estadual de Assisténcia Social, mas cabe a Comissdo Intergestores Bipartite
(CIB) pactuar pela habilitagdo e desabilitagdo dos municipios.De maneira geral, o processo de desabilitacdo
ocorre quando, no processo de revisdo das habilitacOes,restar constatado o ndo cumprimento das
responsabilidades e requisitos referentes a condicdo de gestdo em que se encontra 0 municipio. A desabilitacdo
pode ser total ou de um nivel para outro. O que pode ser considerado como descumprimento das
responsabilidades é o desvio dos recursos, a incorreta prestacdo de contas e a ndo efetivagdo das acBes e dos
programas previstos na politica.
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Segundo analise realizada pelo Plano Municipal de Macei6 (2010 — 2013),0 maior
avango no processo de reabilitacdo deu-se comaampliacdo do quadro funcional efetivo da
SEMAS, ainda que permanecam caréncias em algumas areas. Soma-se a isso a reestruturacdo
da SEMAS com um novo organograma e respectivas competéncias, a realizacdo das pré-
conferéncias nos territérios dos CRAS, a organizacdo do planejamento com a elaboragéo do
Plano Plurianual (PPA) ea Lei Orcamentéaria Anual(LOA) de acordo com o desenho do
SUAS, o acompanhamento e a execuc¢do do primeiro Plano Municipal de Assisténcia Social
2008-2009, a definicao dos fluxos de processos e, principalmente, a transparéncia das contas
do Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Est4 explicita no Plano Municipal a importancia das conferéncias como um espaco
democratico para a avaliacdo da assisténcia social, a definicdo de diretrizes para a politica e a
identificacdo dos avancos e desafios postos em um determinado espaco temporal. O presente
Plano Municipal de Assisténcia Social contém ainda as metas elencadas na V Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social “Participagao e Controle Social no SUAS” de Maceid, que se
realizou nos dias 5 e 6 de agosto de 2009, precedida de seis pré-conferéncias (8 a 16 de julho),
realizadas nos territorios de abrangéncias dos CRAS, que garantiram uma ampla participacao
dos usuarios, trabalhadores do SUAS, associacOes e entidades beneficentes de assisténcia
social®’.

As metas construidas foram compatibilizadas com as metas contidas no Plano
Plurianual do Municipio (2010-2013) e com as metas do Plano Decenal, definidas na V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Como resultados: os avan¢os técnicos quando da
acdo da construcdo de um novo organograma e suas respectivas competéncias; a realizacao
das pré-conferéncias nos territérios dos CRAS; a organizacdo do planejamento com a
elaboracdo do PPA e LOA de acordo com o desenho do SUAS; a producdo do
acompanhamento e a execucdo do primeiro Plano Municipal de Assisténcia Social 2008-
2009; a definicdo dos fluxos de processos e, principalmente, a transparéncia das contas do
Fundo Municipal de Assisténcia Social. Em consonancia com a PNAS/2004, comporta quatro
tipos de gestdo: dos Municipios, do Distrito Federal, dos Estados e da Unido. No caso da

Gestdo Municipal, trés niveis sdo possiveis: inicial, basico e pleno.

’Ocorreramoutras quatro conferéncias, que tiveram as seguintes temaéticas: 1-Assisténcia social como um direito
do cidaddo e dever do Estado; Il - O Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social — Construindo
a Inclusdo — Universalizando Direitos; 111- Politica de Assisténcia Social: uma Trajetoria de Avangos e Desafios;
e a IV - Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma Nova Agenda para a Cidadania — 10 anos de LOAS.
A V Conferéncia de Assisténcia Social ganha destaque neste estudo porquefundamenta a construcdo do plano
analisado.
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4.2.1 Institucionalizagédo da assisténcia social no municipio

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Maceio dispde de uma estrutura
organizacional que tem como parametro a LeiMunicipal de n°® 5.725, de 9 de dezembro de
2008. A SEMAS considera efetivamente que as bases do SUAS para a gestdo, o
financiamento e o controle social da assisténcia social recuperam a primazia da
responsabilidade do Estado na oferta dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais. Reitera a concepcao de que s6 o Estado € capaz de garantir os direitos e 0
acesso universal aos que necessitam da assisténcia social.

A SEMAS conta com quatro diretorias: Diretoria de Protecdo Social Basica e
Transferéncia de Renda;Diretoria de Protecdo Social Especial;Diretoria de Planejamento e
Gestdo; e Diretoria de Administracdo e Financgas. Destacam-se nesta pesquisa aDiretoria de
Protecdo Social Bésica e Transferéncia de Renda, que coordena os Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS) e o Programa BolsaFamilia; a Diretoria de Protecdo Social
Especial, que conta com trés coordenagdes: Coordenacdo-Geral do Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS); Coordenacao-Geral de Combate ao Trabalho

Infantil (PETI) e a Coordenacdo-Geral de Abordagem, Acolhimento e Abrigos.

FIGURA 1-Organograma Parcial da SEMAS

{ DIRETORIADE . s s
PRDTBEEQ:EEEG AL DIRETORIADE DIRETORIADE DIRETORIADE
TRANSFERENCIA | |[PROTEGAOSOGIAL| | PLANEJAMENTO ADMINISTRAGAD
OE RENDA ESPECIAL E GESTAD E FINANGAS
k. b \_ \ y

Fonte:SEMAS, 2014.
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Para 0 estudo sobre a rede socioassistencial, interessa ressaltar que a Diretoria de
Protecdo Social Bésica e Transferéncia de Renda (DPSB)éresponsavel por implantar servicos,
programas e beneficios de protecdo social basica, que tém como objetivo prevenir situacdes
de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cdes e do fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios.Cuida, portanto, da administracdo geral dos CRAS de
Macei6. E aDiretoria de Protecdo Social Especial (DPSE) que coordena um conjunto de
Servigos, programas e projetos que tém por objetivo a reconstrugdo de vinculos familiares e
comunitarios, a defesa dos direitos, o fortalecimento das potencialidades e a protecdo das
familias e individuos para o enfrentamento de situacdes de violagdo de direitos, assim como o
atendimento a individuos que necessitam de cuidados especializados em decorréncia de
deficiéncia ou processo de envelhecimento.

Na DPSE existem trés coordenacfes que interessam diretamente ao objeto deste
estudo, quais sejam: Coordenacdo-Geral do Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS), que trabalha com mais trés coordenacdes (Coordenacdo de
Medidas Socioeducativas em Meio Aberto, Coordenacdo de Enfrentamento aVioléncia,
Abuso e Exploracdo Sexual Contra Criancas e Adolescentes e Coordenacdo de Apoio e
Orientacdo as Vitimas de Violéncia); Coordenacdo do Trabalho Infantil, que possui dez
nicleos de atendimento na cidade, e a Coordenacdo-Geral de Abordagem, Acolhimento e

Abrigos, que contacommais oito Coordenacdes
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FIGURA 2 - Organograma: diretoria de protecao social especial
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Fonte: SEMAS, 2014.

Conforme o organograma existente chama a atencdo a Coordenacdo-Geral de
Abordagem, Acolhimento e Abrigos, haja vista que nela reside a relacdo entre o publico e
privado (mistas), estabelecendo as parcerias. As oito Coordenacdes que Ihe sdo vinculadas:
Coordenacdo de Casa de Adocdo (publica); Coordenacdo de Abrigos para Criancas e
Adolescentes (publico e privado); Coordenacdo da Casa de Passagem (publica); Coordenacéo
de Casa de Abrigo para Mulheres Vitimas de Violéncia (publico e privado); Coordenacdo de
Albergue (publico);Coordenacdo de Atencdo a Populacdo em Situacdo de Rua (publico);
Coordenagdo de Prevencdo e Apoio a Recuperagdo do Dependente Quimico (privado) e

Coordenacéo de Politicas Sociais para Juventude (publico e privado).
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FIGURA 3 - Organograma: 6rgaos colegiados
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Fonte:SEMAS, 2014.

Segundo o Regimento Interno do CMAS, quanto a sua natureza e finalidade, de
acordo com a Lei Municipal n°4.485, de 26 defevereiro de 1996, € 6rgdo de natureza
deliberativa, paritaria entre representantes governamentais e dasociedade civil, normativo e
fiscalizador da atividade da assisténcia social, articulador e coordenador da politica de
desenvolvimento de acdes assistenciais no municipio de carater permanente, colegiado e

decomando Unico, tendo seu funcionamento regulado porseuregimento interno.

As competéncias do CMAS sdo as seguintes:definir as prioridades da Politica da
Assisténcia Social;estabelecer as diretrizes a ser observadas na elaborac¢do do Plano Municipal
de Assisténcia Social;aprovar a Politica Municipal de Assisténcia Social;atuar na formulacéo
de estratégias e controle da execucgdo da Politica de Assisténcia Social;propor critérios para
programacdo e execugOes financeiras e orcamentarias do Fundo Municipal deAssisténcia

Social e fiscalizar a movimentacdo e a aplicacdo dos recursos, oferecendo parecer final
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naprestacdo de contas;acompanhar, avaliar e fiscalizar os servi¢os de assisténcia prestados a
populacdo pelos Orgdos, entidadesplblicas e privadas no municipio;definir critérios de
qualidade para o funcionamento dos servicos de assisténcia social publicos e privados no
ambito municipal; estabelecer critérios para a celebragdo de contratos ou convénios entre 0
setor publico e as entidades privadasque prestam servicos de assisténcia social no &mbito
municipal;apreciar previamente os contratos e convénios;zelar pela efetivagdo do sistema
descentralizado e participativo de assisténcia social;convocar ordinariamente a cada dois anos,
ou extraordinariamente, por maioria absoluta de seusmembros, a Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, que tera a atribuicdo de avaliar a situacdo daassisténcia social e propor
diretrizes para o aperfeicoamento do sistema;acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem
como 0s ganhos sociais e desempenho dos programas eprojetosaprovados;estimular e
promover debates com as instituicdes governamentais e ndo governamentais relacionadascom
a assisténcia social;propor e aprovar as normas de funcionamento das Conferéncias
Municipais de Assisténcia Social, emconsonancia com o regulamento estabelecido pelo

Conselho Nacional de Assisténcia Social, entre outras.

O texto acima mostrouas finalidades do marco legal em relacdo as competéncias do
CMAS e quais relacdespodem ser estabelecidas com a rede socioassistencial. Assim, ndo é
atribuicdo privativa do CMASa construcdo e implementacéo da rede socioassistencial.Quanto
a sua composicdo, organizacao e funcionamento, o art. 3° do Regimento Interno do Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS) diz que é composto de 18 (dezoito) membros e
respectivossuplentes, cujos homes serdo encaminhados ao ExecutivoMunicipal de acordo com
0s seguintes critérios:9 (nove) representantes do Poder Publico, assim especificados:a) 1 (um)
representante da Secretaria Municipal de Acdo Social;b) 1 (um) representante da Secretaria
Municipal do Governo;c) 1 (um) representante da Secretaria Municipal de Cultura; d) 1 (um)
representante da Secretaria Municipal de Salde;e)l (um) representante da Secretaria
Municipal de Educacao;f) 1 (um) representante da Secretaria Municipal de Apoio a Crianca e
ao Adolescente; g) 1 (um) representante da Secretaria Municipal de Habitacdo e
Saneamento;h) 1 (um) representante da Secretaria Municipal de Esporte e Lazer;i) 1 (um)
representante da Secretaria Municipal de Finangas.Percebe-se uma heterogeneidade na

representatividade deste conselho.

Conta-se ainda com 9 (nove) representantes da Sociedade Civil, assim discriminados:a) 3
(trés) representantes dos prestadores de servicos da area;b) 3 (trés) representantes dos

profissionais da area;c) 3 (trés) representantes dos usuarios. Os representantes da sociedade
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civil sdo escolhidos em forum préprio e cada titular do Conselho Municipal de Assisténcia

Social temum suplente, oriundo da mesmacategoria representante.

Quanto a organizacdo do CMAS, dispbe de uma Secretéria Executiva etem uma equipe
técnica e administrativa constituida por servidoresdos quadros do 6rgdo da Administracdo
Publica, para cumprir as funcbes designadas pelo CMAS.A Secretaria Executiva do
ConselhoMunicipal de Assisténcia Social compete:elaborar as atas de reunides do
CMAS;manter atualizada a documentacdo do CMAS;expedir correspondéncia e arquivar
documentos;manter os conselheiros informados das reunides e da pauta a ser discutida, bem
como dos demaisassuntos de interesse do CMAS;reparar e controlar a publicacdo, no Diario
Oficial, de todas as decisdes proferidas pelo conselho;fornecer suporte técnico e
administrativo suplementar ao ConselhoMunicipal de Assisténcia Social;subsidiar e apoiar,
em conformidade com a determinacéo do Presidente ou Plenério, as entidades municipais e as
da sociedade civil; sugerir ao presidente do Conselho propostas para alteracdo do

Regimento;desempenhar outras atribuicdes que lhe forem conferidas.

No art. 11 do Regimento Interno esta posto que a CMAS pode instituir, por prazo
determinado, Comissdes ouGrupos de Trabalho para analise, elaboracdo de propostas,
pareceres e recomendacdes que subsidiem asdecisdes da Plenéria.

Oart. 20 do Regimento Interno trata das atribui¢fes do presidente do CMAS, que séo:
presidir as reunides ordinarias e extraordinarias do Conselho; representar o Conselho em juizo
ou fora dele;tomar parte das discussdes e exercer o direito de voto como conselheiro, e em
caso de necessidade,desempatar ap6s a segunda discussdo e terceira votacdo®®; autorizar
faltas, impedimentos, afastamentos e licencas dos demais conselheiros e delegar
competéncias, desde que previamente submetidas a aprovacéao da Plenéria.

Constata-se, através dos dados acima expostos, que o controle social estd sendo
utilizado pela SEMAS no campo administrativo, uma vez nas reunides do conselho engquanto
pesquisadora o debate ocorria em funcdo deuma forte preocupacdo dos coordenadores para
com a questdo administrativa. Compreende-se que o debate almejado sobre o controle social
presente no processo democratico € aquele exercido pelos foruns, conferéncias , conselhos,
sociedade civil, entre outras instanciano sentido da participacéo, da autonomia dos sujeitos na

construgdo de sua prépria historia.

2 Conhecido como o voto de Minerva.
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Apesar de o Conselho se localizar no nivel do executivo, ele ndo executa.Assim,as
fungdes de decisdes e execucdo das politicas estdo claramente separadas. Segundo Dagnino
(2002, p. 282), existe uma resisténcia dos executivos em compartilhar o seu poder,que nao é

mais exclusivo, sobre as decisdes referentes as politicas publicas.

O Plano Municipal de Assisténcia Social (2010-2013) tem como instrumento de
orientacéo a sua consonancia ao Plano Diretor®®. O municipio de Macei6 esta dividido em oito

regides administrativas, compreendendo cinquenta bairros.

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Macei6 — SEMAS elaborou e
executou seu Plano Municipal (2010-2013) com base em dados referenciados pela
PNAS/2004 - 2011, quais sejam: os dados referentes a demografia, rendimentos e economia,
educacdo e saude no municipio, anteriormente expostos. Desse modo, o Plano Municipal de
Maceié segue as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004),
assume a centralidade sociofamiliar no ambito de suas acGesereconhece as dindmicas
demogréafica e socioecondmica associadas aos processos de exclusdo/inclusdo social, bem
como a vulnerabilidade aos riscos pessoais e sociais em curso no Brasil, em seus diferentes
territorios.

Acatando as determinac¢des da PNAS/2004 (Ibid.), constatou-se que a maior parte da
populacdo de Maceié que apresenta alto indice de violéncia, pobreza e baixo rendimento
salarial se concentra nas regides periféricas do municipio: nas regides administrativas VI
(bairros do Jacintinho, Benedito Bentes) e VII (Cidade Universitaria e Tabuleiro dos Martins).
ARA VI concentra os bairros que possuem menor renda familiar ou que recebem abaixo de
R$ 400 (quatrocentos reais). A analise do Plano aponta para a ineficiéncia das politicas de

seguranca publica, de assisténcia social e de emprego e renda no municipio de Maceio.

Realizando leituras e estudos acerca do Plano Municipal de Assisténcia Social,
percebeu-se que a Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SEMAS) passou a elaborar seu
planejamento e construiu seus planos, programas e projetos atentando para o que recomendam

as entidades inscritas. O CMAS tem o papel de aprovar, fiscalizar e acompanhar o

*0 municipio de Macei6 tem como referéncia o Plano Diretor Municipal (PDM) criado pela Lei Municipal n°
5486, de 30/12/2005. O Plano Diretor é o principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano e
ambiental de Maceid, aplicavel a todo o territério municipal e referéncia obrigatéria para os agentes puablicos e
privados que atuam no Municipio. A base do PDM reside em: incluséo social mediante ampliacdo da oferta de
terra urbana, moradia digna, saneamento basico, infraestrutura urbana, transporte coletivo, servicos publicos,
trabalho, renda, cultura e lazer para a populacdo de Macei6; prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual;
protecdo ao meio ambiente; gestdo integrada e compartilhada do desenvolvimento de Macei®.
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desenvolvimento das acdes desenvolvidas pelas entidades, além da criacdo da Coordenacdo
de Assessoria, Monitoramento e Avaliacdo dos Servicos Socioassistenciais(CAMASSEI).
Essa € uma coordenacdo que cuida dos servicos conhecidos como de execucgdo indireta,
vinculada aCoordenacdo-Geral de Monitoramento e Avaliacdo, que por sua vez esta atrelada a
Diretoria de Planejamento e Gesté&o.

O Plano Municipal da Politica de Assisténcia Social de Maceid (2010-2013) optou
pela utilizacdo de indicadores que de certa forma sdo referenciados pela PNAS/SUAS. O
referido plano remete as situacfes ligadas ao trabalho e renda, a habitacdo e saneamento, a
salde, educacdo e seguranga publica, pois sdo esses os indicadores considerados como
condicionantes de vulnerabilidade social da populacdo maceioense. O entendimento é que
certamente a vulnerabilidade social reflete oué consequéncia das condi¢bes de emprego e
renda, dos niveis de educacdo, das condi¢cbes das politicas de habitacdo e saneamento, bem
como as politicas de salde publica. Ndo se deve limitar esse conceito apenas a privacdo de
renda. De acordo com o diciondrio de termos técnicos da assisténcia social (2007),
compreende-se por vulnerabilidade social a inacessibilidade a “estrutura de oportunidades
sociais, econdmicas e culturais que provém do Estado, do mercado e da sociedade”.

No Plano Municipal de Assisténcia Social do municipio de Maceid, sdo usuarios da

assisténcia social:

Cidad&os e grupos que se encontram em situacfes de vulnerabilidades e riscos, tais
como: familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos
étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusao
pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas puablicas; uso de substancias
psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nacleo familiar, grupos e
individuos; inser¢do precéria ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e
informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem
representar risco pessoal e social. (PNAS/2011, p. 27).

A pesquisa empirica e a analise realizada neste estudo apontam para varias
informacdes acerca do contexto em que se situam os condicionantes de vulnerabilidade social
de Maceid. Assim, é possivel mostrar que no citado plano (PMAS — 2010-2013, p. 28) ha o
estabelecimento de um recorte especifico da populacdo em situacéo de vulnerabilidade social.
Ou seja, 0 PMAS teve como base para sua construcdo os dados do GEOSUAS e do Cadastro
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Unico para Programas Sociais — CADUNICO®, tendo como referéncia julho de 2009. No
periodo analisado, o total de familias cadastradas foi de 106.753, sendo 364.310 individuos,

equivalente a 38,7% da populacdo maceioense (GEOSUAS; 2006).

Com base nessa compreensdo do plano, a populagédo-alvo é identificada a partir desse
indicador. A vulnerabilidade social de Macei6 se configura nos seguintes dados do CadUnico
(2009): 61,5% dos chefes de familia encontram-se na faixa etaria de 21 a 40 anos, ou seja, na
populacdo economicamente ativa. Compara-se essa informacéo com a inser¢do no mercado de
trabalho, que aponta 41,2% de trabalhadores autbnomos sem previdéncia social — vivem no
mercado informal —, seguidospor 32,6% de chefes de familia que ndo trabalham. A baixa
escolaridade € exposta como um fator que influi na inclusdo no mercado de trabalho, pois
52,3% destes ndo concluiram o ensino fundamental e 14,6% sdo analfabetos—a escolaridade é
baixa e o indice de analfabetismo é grande. Em relacdo a renda familiar, 68% sobrevivem
com renda inferior a %2 salario minimo; 28,9% com renda inferior a ¥4 do salario minimo; e
11,8% com renda situada entre ¥2 e um salario minimo.Assim, afamilia maceioense, em sua
maioria, apresenta-se numa situacdo de pobreza e/ou extrema pobreza. Esse é o retrato da
populacdo destinataria da assisténcia social no municipio.

Em 2005, a Norma Operacional Basica — NOB/SUAS (BRASIL, 2005a) elencou as
variaveis que determinam a populacdo vulneravel como o conjunto de pessoas residentes que
apresentem pelo menos uma das caracteristicas relacionadas a seguir: familias com servigos
de infraestrutura inadequados; familias com renda familiar per capita inferior a ¥ do salario
minimo; familias com renda familiar per capita inferior a %2 do salario minimo; familia na
qual hd um chefe de familia mulher, sem conjuge; entre outras. A vulnerabilidade social de
Macei6 se configura nos dados acima expostos peloCadUnico; o conceito de vulnerabilidade
social, segundo Palma e Mattos (2003),servepara a explicagdo de certos processos de
exclusdo, discriminacdo ou enfragquecimento dos grupos sociais e sua capacidade de reacéo.

Uma vez que o Plano Municipal de Assisténcia Social trabalha também como
prioridade as situagdes de risco social, é importante estar atento para o conceito de risco que é
utilizado em diversas areas do conhecimento e tem aplicacdo distinta no ambito de diversas
politicas publicas, tais como satde, meioambiente, seguranga etc. Segundo Otéavio Brandao,

do MDS/2005 (BRASIL. 2005b), via de regra, a operacionalizagdo do conceito visa a

%0 CadUnico é um instrumento que permite a identificacdo e a caracterizagdo socioecondmica de familias
de baixa renda. A inscricdo neste cadastro possibilita a familia participar de programas sociais, dentre eles, o
Programa Bolsa Familia — PBF.
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identificar a probabilidade ou a iminéncia de um evento acontecer e, consequentemente, esta
articulado a disposi¢do ou capacidade de antecipar-se para preveni-lo, ou de organizar-se para
minorar seus efeitos, quando ndo é possivel evitar sua ocorréncia. Assim, a aplicacdo do
conceito de risco esta necessariamente associada a predefinicdo de um evento ou de certo
conjunto de eventos, tendo em vista a peculiaridade da area.

Para a assisténcia social, portanto, a operacionalizagdo do conceito de risco exige a
definicdo do conjunto de eventos em relacdo aos quais lhe compete diretamente desenvolver
esforcos de prevencdo ou de enfrentamento para a reducao de seus agravos. Em relacéo a tais
eventos, € necessario desenvolver estudos que permitam algum tipo de mensuragdo da sua
probabilidade de ocorréncia ou de identificacdo de sua iminéncia, além de realizar o
monitoramento de suas incidéncias.

Na vigilancia socioassistencial é relevante deter informacdes sobre 0s riscos sociais,
inclusive os socioambientais, visto que tendenciam a situacdo de vulnerabilidade que
desencadeiam necessidades/demandas para a assisténcia social, ainda que o enfrentamento de
seus efeitos ndo esteja ha competéncia desta politica. Aqui cabe trazer os exemplos do risco (e
da incidéncia) do desemprego e as questdes de seguranca publica, desabamentos e enchentes.
Porque ndo é uma questdo de atendimento por area/politicas, ja que quando ndo sdo acessados
os direitos dessas politicas pela populagdo, sdo sempre esses 0S sujeitos que recorrem a
politica de assisténcia social.

O marco legal diz que na assisténcia social a vigilancia visa analisar territorialmente a
capacidade protetiva das familias, e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de ameacas, de
vitimizacdo e danos. Ou seja, a vigilancia socioassistencial ¢ um dos instrumentos das
protecbes da assisténcia social que identificam e previnem as situacfes de risco e
vulnerabilidade social e seus agravos no territorio.

Cabe registrar que para a viabilizacdo do trabalho em rede € fundamental o
funcionamento da vigilancia socioassistencial, visto que € através desta que se pode realizar o
diagndstico. Contraditoriamente,foi visto que na experiéncia de Macei6 é precisoimplementar
a vigilancia socioassistencial.

Segundo o MDS (BRASIL, 2005b), a vigilancia socioassistencial possui,
necessariamente, 0 compromisso com a instituicdo e a consolidacdo de um modelo de atencao
que, partindo do reconhecimento e da identificacdo das necessidades da populacéo, aja
proativamente para assegurar a oferta e efetivar o acesso das familias e individuos aos
servigos socioassistenciais. E tal modelo implica, ndo apenas, o planejamento da oferta com

base no diagndstico da demanda, mas também a instituicdo da busca ativa como método
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estratégico de efetivacdo do acesso, potencializando o carater preventivo das agdes, ou, no
minimo, evitando o agravamento dos danos.

Do ponto de vista tedrico do planejamento, sabe-se que a formulacdo de qualquer
plano requer a existéncia de um diagnostico social. Nesta perspectiva, a construcdo do plano
da SEMAS (2010-2013) teve como referéncia o diagndstico dos resultados da pesquisa de
mapeamento e qualificacdo da Exclusdo Social nos Territorios dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social de Macei0, realizado pela SEMAS e pelo Nucleo Tematico de Assisténcia
Social (NUTAS) da Universidade Federal de Alagoas (UFAL), de 2009 a 2010 e dados do
IPEA e IBGE. J4a construgdo do plano da SEMAS (2014-2017) teve como referéncia o
diagnoéstico de 2013 do IPEA/ UFAL, intitulado “Economia de Maceié — diagndsticos e
propostas para a constru¢do de uma nova realidade”.

O plano de 2010-2013 utilizou o resultado dos dados da pesquisa para o diagnostico,
em Macei6 as familias chefiadas por mulheres chegam a 66,1% e declararam que ndo contam
com um cOnjuge para dividir as responsabilidades de manutencéo e cuidado da familia; j&
33,9% chefiam a familia, mas vivem com o c6njuge. Constata-se ainda que 77,5% delas tém
filhos menores de 15 anos. Assim, visualiza-se a varidvel da NOB-SUAS com forte presenca
em Maceid.

Conforme os dados do CadUnico, 61,5% dos chefes de familia encontram-se na faixa
etaria de 21 a 40 anos, portanto em idade produtiva. Outra informacgdo importante volta-se a
insercdo no mercado de trabalho: 41,2% referem-se a trabalhador autbnomo sem previdéncia
social; 32,6% referem-se a chefes de familia que ndo trabalham. A baixa escolaridade é um
fator que influi no mercado de trabalho. Constata-se que 52,3% ndo concluiram o ensino
fundamental e 14,6% sdo analfabetos, ou seja, a escolaridade é baixa e o indice de
analfabetismo é grande.

O Plano Municipal de Assisténcia Social (2010-2013) informa que em relacdo a renda
familiar, 68% sobrevivem com renda inferior a % salario minimo; 28,9% com renda inferior a
Y, do salario minimo; e 11,8% com renda entre % e um salario minimo. Portanto, a familia
maceioense, em sua maioria, apresenta-se numa situacdo de pobreza e/ou de extrema pobreza.

O municipio de Macei6 apresenta uma importante informacdo: as mulheres chefes de
familia com ou sem filhos, além de seu papel estruturante no ambito familiar —
suaresponsabilidade como dona de casa e/ou mde — tém entrada crescente no mercado de
trabalho informal. Esse € um dado que coloca demanda para estudos, pesquisas e intervencoes
na questdo de género. Segundo os dados coletados, as maiores taxas de participacdo no

mercado de trabalho sdo dessas mulheres, isso independentemente do nimero e da idade dos
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filhos. Tal caracteristica expressa, principalmente, a necessidade de sustento familiar, que
muitas vezes € exclusivamentede responsabilidade delas. Nesse sentido, caso se considerem
as familias com filhosde zero a seisanos de idade, é necessaria a oferta de vagas em creches e
pré-escolas (educacdo infantil) a fim de fornecer alternativas adequadas ao cuidado dessas
criangas, garantindo-lhes o direitoa educacao.

Diante do contexto apresentado, o estudo aponta que apesar de a politica de assisténcia
social ndo se propor a universalidade, poisse trata de uma politica redistributiva, convém
pensar em politicas sociais para atender a demanda da realidade maceioense. Conforme
Oliveira (2007a, p.2-8):

[...] politica social que, orientando-se por padrfes deuniversalidadee justica e ndo
de focalizacdo, devolva a dignidade, a autonomia, a liberdade a todas as
pessoas que se encontram em situagdes de exclusdo e abra possibilidades para que
adquiram condigdes de existir enquanto cidadas (0s).

Desse modo, a assisténcia social se propde a ser uma politica social que reforca a Gtica
da incorporagdo de uma cultura de direitos pela sociedade civil. Esses séo passos importantes
para a efetivacdo da assisténcia social como politica social que deve ter a primazia do Estado

na sua administracao.

Este estudo tratou de pontuar as reformulacdes e adequacdes da configuracdo da
gestdo da politica municipal. Ao fazer as analises, a pesquisa permitiu a percepcdo de que
oconteldo do texto desenvolvido no plano de assisténcia social estad pautado pelo diagnostico
social do municipio. A vulnerabilidade, a exclusdo e o risco social sdo definidores da
populacdo-alvo na PNAS. Na verdade, esses conceitos utilizados pela Politica Nacional de
Assisténcia Social ndo passam das velhas manifestacfes da questdo social, que se apresentam

como “novas”, mas tdo so se reconfiguram, guardando rangos do passado conservador.

Aponta-se neste estudo que a gestdo da politica de assisténcia social necessitaseguir a
hierarquizagdo prevista noSUAS, conforme estabelecido entre os entes federativos. As
entidades puablicas e privadas de assisténcia social devem integrar a rede
socioassistencial,como um mecanismo que pode contribuir para a efetivacdo da assisténcia

como direito.
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O item que segue apresenta a caracterizacdo da rede socioassistencial quanto aos
objetivos, a natureza e a distribuicdo dos servigos, visando tragcar caminhos para o alcance do

objeto de estudo: o trabalho em rede.

4.3 A rede socioassistencial: articulacdo entre o publico e o privado

A NOB/SUAS (BRASIL, 2005b) define a rede socioassistencial como um conjunto
integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, que ofertam e operam beneficios,
servigos, programas e projetos. Isso supde a articulacdo entre todas as unidades de provisdo de
protecdo social, sob a hierarquia de basica e especial, e ainda por niveis de complexidade. Um
dos principios organizativos do SUAS consiste na regulamentacéo das atividades publicas e
privadas de assisténcia social, exercendo fiscalizacéo e controle na adequacdo e qualidade das

acOes e das autorizacGes de funcionamento de organizacGes e servigcos socioassistenciais.

De acordo com a NOB-SUAS (lbid.),

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

A NOB-SUAS (lbid.) recomenda que a rede socioassistencial devera se organizar de
forma a apresentar carater publico de corresponsabilidade e complementaridade entre as acdes
governamentais e ndogovernamentais de assisténcia social, evitando paralelismo,
fragmentacdo e dispersao de recursos. Assim como o carater continuo e sistematico, planejado
com recursos garantidos em orgamento publico, bem como com recursos proprios da

redendogovernamental.

A pesquisa, através dos relatérios e planos das entidades privadas, mostrou que
independentemente do recebimento de recursos publicos, as entidades e organizacGes de

assisténcia social devem estar inscritas nos Conselhos Municipais de Assisténcia Social,
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estando atentas ao ambito de atuacdo, para que possam funcionar de forma regular, em
consonancia com os termos do artigo 9° da LOAS

A nova Norma Operacional do Sistema Unico da Assisténcia Social (NOB/SUAS 2012),
publicada, dia 3 de janeiro de 2013, em sua nova versao representa um marco fundamental na
estruturacdo do Suas, imprimindo um salto qualitativo na sua gestdo e na oferta de servicos
socioassistenciais em todo o territério nacional, tendo como base a participacdo e o controle

social.

Observa-se que a NOB 2012 alavanca a necessidade da intersetorialidade, pois o
municipio tem a responsabilidade com a vigilancia socioassistencial no que concerne a
elaboracdo e atualizacdo, em conjunto com as areas de protecdo social bésica e
especial, os diagnosticos circunscritos aos territérios de abrangéncia dos CRAS e CREAS
entre outras. A vigilancia por sua vez deve ter conexdo também a gestdo da informacéo,que
implica diretamente na Rede SUAS. E a gestdo da informagdo do SUAS no ambito dos
Municipios deveproduzir informacBes que subsidiem o monitoramento e a avaliacdo da
rede socioassistencial e da qualidade dos servicos e beneficios prestados aos usuarios. Desta
forma, é perceptivel que existe um entrelacamento dessas instituicdes e sistemas para que seja
possivel alavancar a rede socioassistencial. Portanto, as recomenda¢fes da NOB 2012, é

propositiva no alcance do trabalho em rede.

No curso deste estudo sobre a SEMAS em Maceié (2010-2014), verificou-se que a
rede socioassistencial local é constituida por 231 entidades publicas e privadas. Foi observado
gue no municipio ha trintaentidades oficiais e 181 privadas com inscricdo no CMAS. No
entanto, 0 CMAS ofereceu amostra de cinquenta entidades privadas que atendiam as
exigéncias do CMAS; as demais estdo em processo de ajustes para o deferimento do
CMAS.O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Maceié (CMAS) dispds para este
estudo apenas cinguenta documentos, entre planos e relatérios de entidades inscritas, 0s quais
informaram como trabalham com datas que atendem ao periodo do plano. As demais
instituicdes ndo foram disponibilizadas, sob a justificativa de ainda néo estarem de posse dos
planos, devido a irregularidade nos documentos que sdo exigidos pela Resolucdo n° 16 do
CNAS/2010.

Segundo a Lei n® 12.435, de 6 de julho de 2011, em seu art.3° consideram-se

entidades e organizagdes de assisténcia social aquelas sem fins lucrativos que, isolada ou
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cumulativamente, prestam atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por
esta lei, bem como as que atuam na defesa e garantia de direitos.

Conforme o art. 18 da Lei 12.435, de 2011, s&o consideradas entidades de atendimento
aquelas entidades que, de forma continuada, permanente e planejada, prestam servicos,
executam programas ou projetos e concedem beneficios de prestacdo social bésica ou
especial, dirigidos as familias e individuos em situacdes de vulnerabilidade ou risco social e
pessoal. Entidades de assessoramentosdo aquelas que, de forma continuada, permanente e
planejada, prestam servicos e executam programas ou projetos voltados prioritariamente para
o fortalecimento dos movimentos sociais e das organizacdes de usudrios, formacdo e
capacitacdo de liderancas, dirigidos ao publico da politica de assisténcia social. J& as
entidades de defesa e garantia de direitos se voltam prioritariamente a defesa e efetivacdo de
direitos socioassistenciais, construcdo de novos direitos, promoc¢do da cidadania,
enfrentamento das desigualdades sociais, articulagdo com ¢érgdos publicos de defesa de
direitos, dirigidos ao publico da politica de assisténcia social.

A rede socioassistencial € um conjunto integrado de iniciativas publicas e privadas
da sociedade, que ofertam e operam beneficios, servigos, programas e projetos, o
que supde a articulacdo entre todas estas unidades de provisdo de protecdo social,
sob a hierarquia de basica e especial, e ainda por niveis de complexidade. (Lei
12.434/2011).

A Lei 12.345/11 revisaa LOAS/93 no seuart. 3°, alterando-o0 e passando a compreender
como entidades e organizacOes de assisténcia social aquelas sem fins lucrativos que, isolada
ou cumulativamente, prestam atendimento, assessoramentoou que atuam na defesa e garantia
de direitos dos beneficiarios da politica de assisténcia social (BRASIL, 2011).

Dessa forma, gerou-se uma legislacdo sobre asentidades ndogovernamentais, com o
objetivo de regulamentar suas ac¢Ges, formalizar a parceria com o Estado, quando for o caso, e
definir seu campo de atuagdo. Tais medidas se fazem necessarias para que as entidades e 0s
servigos prestados sejam oferecidos dentro da logica da politica social publica a qual esta
referenciada, o SUAS.

A adequacéo de normas e critérios para as entidades socioassistenciais e a vinculagéo
ao SUAS possibilitam o controle no cadastramento das entidades e 0s servigos que prestam
aos usuarios da politica de assisténcia social, o que permite um mapeamento adequado da rede

euma maior transparéncia na vigilancia socioassistencial, quando existe — 0 que ndo é o caso
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de Macei6. Uma parceria valiosa para o Estado deve conter critérios rigidos para que 0s
servicos prestados sejam condizentes com o que é estipulado no SUAS.

Para integrar a rede socioassistencial, a Resolu¢do do CNAS de 14 de maio de 2014
diz que sdo condicBes para inscricdo das entidades no CMAS: ser pessoa juridica de direito
privado, devidamente constituida; aplicar suas rendas, seus recursos e eventual resultado
integralmente no territorio nacional e na manutencao e no desenvolvimento de seus objetivos
institucionais. Além disso, elaborar plano de acdo anual contendo: a) finalidades estatutéarias;
b) objetivos; c) origem dos recursos; d) infraestrutura. E exigida ainda, a identificacdo dos
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais, informando respectivamente:
publico-alvo; capacidade de atendimento; recursos financeiros a serem utilizados; recursos
humanos envolvidos; e abrangéncia territorial.

Outra exigéncia é demonstracdo da forma como a entidade ou organizacdo de
assisténcia social fomentard, incentivara e qualificard a participacdo dos usuarios e/ou
estratégias que serdo utilizadas em todas as etapas do seu plano (elaboracdo, execucao,
monitoramento e avaliacdo). As mesmas exigéncias e observacdes cabem nos relatorios de
atividades.

Como condicdo fundamental para seufuncionamento, de acordo com a resolucéo
vigente, compete aos Conselhos de assisténcia social a fiscalizagdo das entidades ou
organizacOes de assisténcia social. O documento entende por fiscalizacdo aquela aplicada as
entidades ou organizacdes de assisténcia social e ao conjunto das ofertas dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais inscritos.

As entidades inscritas geralmente dizemnéo ter a finalidade de lucro, mas possuem
patriménio social que se forma atravésda geracdo de receitas; estase realiza mediante
contribuicdes sociais, doagdes e legados, subvencdes e taxas de servicos.

O CNAS ¢ o 6rgdo federal que emite o certificado de entidades de fins filantrdpicos.
A partir dessa certificacdo as entidades ficam isentas do recolhimento de alguns encargos
sociais. Um deles é o ndo recolhimento da parte relativa as empresas ao INSS. Esta
certificacdo também auxilia na abertura de convénios com Orgaos municipais, estaduais e
federais. O CMAS de Maceid, na parte dos encargos financeiros, isenta as entidades do IPTU
e das taxas de importacdo. Além disso, a inscricdo no CMAS é condicéo exigida por outras
instituicdes para beneficiar as entidades, a exemplo do SESC como Programa Mesa Brasil na
doacéo de alimento e da SEAGRI na distribuicéo do leite.

Com as reformas da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), aliada a Norma

Operacional Basica (NOB) e ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), consolida-se a
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definicdo da acdo em rede. A protecdo social garantida por este sistema passou a ser
organizada em dois niveis: o basico e o especial. Em cada um desses niveis deve ser criada
uma rede, articulando as unidades publicas e as organizac6es da sociedade civil.

Cabe salientar que as entidades registradas como de assessoria de fortalecimento dos
movimentos sociais e das organizacdes de usuarios em Macei6 sdo apenas duas, e de defesa
de direitos, apenastrés. Isso evidencia uma baixa adeséo ao que propde a Resolugédo do CNAS
de 14 de maio de 2014, merecendo uma atencdo a esse aspecto no sentido de estimular o
aumento delas para qualificar os servicos ea garantia dos direitos, visando a promocédo da
cidadania e ao enfrentamento das desigualdades sociais.

A realidade brasileira mostra que existem familias com as mais diversas situacoes
socioeconémicas que induzem a violacdo dos direitos; além disso, agregam-se a essa situacao
outros fendbmenos, como, por exemplo, pessoas em situacdo de rua, migrantes, idosos
abandonados etc. Sua situacdo se agravajustamente nas parcelas da populacdo onde ha
maiores indices de desemprego e baixa renda dos adultos. Essa realidade mostrada se agudiza
na capital alagoana, conforme o presente estudo vem apontando.

Conforme visto no capitulo anterior, a Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais (2009) estabelece que a protecdo social basica é composta dos servigos de:
a) Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF); b) Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos; c) Servico de Protecdo Social Basica no Domicilio para Pessoas
com Deficiéncia e Idosas. Porém, quando se estabelece uma relacdo de analise com a
PNAS/2004, esta inclui, além desses servicos, osservicos de beneficios eventuais;Programa
BolsaFamilia (PBF) e Beneficio do Cartdo de Passageiro Especial. O Plano Municipal de
Assisténcia Social de Macei6 (2010-2013), para sua formulacdo, utilizou-se dos dois
documentos(Tipificacdo e PNAS).

A PNAS/2004 diz ainda que os CRAS sdo executores, organizadores e coordenadores
da rede de servicos socioassistenciais locais da politica de assisténcia social, portanto, ocupam
na protecdo social basica um papel central. Hade se observar que o Plano Municipal de
Assisténcia Social de Macei¢ ja aponta para a protecdo intersetorial, exclusivamenteno PAIF
e nos servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos para idosos (as). Neste estudo ja se
discutiu que a complexidade da realidade social tem exigido dos diversos atores sociais a
busca de conceitos que possibilitem analisar as mudancas e intervir nessa realidade. Ao
abordar os sistemas de protecdo social no capitulo passado,observa-se que a rede
socioassistencialéum meio de articular diversos atores sociais para criar conhecimentos e

intervir, e que a discusséo da intersetorialidade nesse &mbito se coloca como um processo de
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integracdo de saberes e experiéncias. Cabe situar o SUAS como resultado de saberes que o
informam sem se circunscrever a setores especificos, pois se constrOi socialmente para
garantir direitos (BRASIL, 2004).

Na protecdo social especial de média complexidade, hd predominancia na execugéo
dos servicos socioassistenciais pela rede publica; por exemplo, a presencga de dez nucleos do
PETI na assisténcia a criancas e adolescentes afastadas do trabalho precoce. Quanto aos
atendimentos das instituicGes de carater publico, verificou-se que sdo sempre em numero

inferior ao pactuado.

A presente pesquisa encontrou inimeras dificuldades do CMAS para fornecer os
relatorios de outras diretorias e coordenacGes da SEMAS. Esses relatorios, por sua propria
natureza, devem conter informacdes mais detalhadas sobre os servicos, o que facilita
elucidacdo do objeto em estudo. O CMAS conseguiu 0 plano elaborado pelas diretorias da

SEMAS para o quadriénio de 2014-2017, posteriormente publicado na internet.

Através do Plano Municipal de 2014-2017 podem-se analisar fragmentos dos
textosextraidos do Relatério de Monitoramento e Avaliacdo do Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), do Centro de Referéncia
Especializada de Assisténcia Social (CREAS), realizado pela Coordenagdode Monitoramento,
Avaliacdo e Servicos de Execucdo Direta (CAMASSED) da SEMAS/2013.

Consta nos fragmentos dos textos que o PAEFI éum dos cinco servicos da Protecdo
Social de Meédia Complexidade; de acordo com a Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais (2009), é voltado ao apoio, orientacdo e acompanhamento a familias com
um ou mais de seus membros em situacdo de ameaca ou violagdo de direitos. Todavia,
também esta presente no texto que aexecucdo do PAEFI é obrigatdria na rede CREAS. Essa
passagem do relatorio aponta para o entendimento de que ha uma compreensdo de que
existem varias redes na politica de assisténcia social em Maceid, havendo, portanto, um

equivoco na compreensdo do que é a rede socioassistencial.

O relatério elaborado pela CAMASSED/SEMAS em 2013 explicita que ha
divergéncia na forma de notificar e sistematizaros atendimentos realizados nos CREAS,
apontando inclusive para a necessidade de realizacdo de nivelamento referencial,
capacitacdo e padronizacdo das atividades e defini¢cdo de fluxos. Registra-se ainda aumento
na demanda por esse servico em 2013, visto que nos anos anteriores foram atendidos 542

usuarios(as), mas em 2013 surgiram 175 novos casos.Aponta o relatorio, quando sdo
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considerados 0s numeros de novos acompanhamentos noano de 2013 e comparados aos
registros por caracterizacdo do puablico, que dos 175 novos casos, 32,7% envolvem
beneficiarios do PBF e 13,2%, beneficiarios do BPC. Entreos casos atendidos e
acompanhados nos CREAS, em 2013, a maior incidéncia de violéncia ou violacdo de direitos

deu-se entre criancas e adolescentes: 47,2% dos casos>".

Quanto aprotecdo social especial de média complexidade,no tocante as organizagdes,
observa-se queas ndo governamentais sé se fazem presentes na assisténcia aos deficientes, aos
idosos (as) e suas familias. O estudo mostra que ha um repasse dos servicos de protecéo social
especial de alta complexidade que garantem protecdo integral (moradia),alimentacéo,
higienizacédo e trabalho protegidopara familias e individuos que se encontram sem referéncia
e/ou em situacdo de ameaca,necessitando ser retirados de seu nacleo familiar,
e/oucomunitéario, para as organizacbes ndo governamentais. A respeito dessa questdo,
percebe-se um envolvimento menor das instituicbes publicas estatais e um maior

envolvimento da sociedade civil nesses servigos.

Essa constatacdo se deve em parte ao processo de desabilitacdo do municipio de
Macei6 em 2007;como visto neste estudo, quando o municipio resgatou sua habilitacdo, isso
se deu no nivel de gestdo basica; portanto, a desabilitagdo provocou um retrocesso na politica
de assisténcia social quando interrompeu o avango do seu curso normal, que deveria atingir o
nivel de gestdo plena. Esse dado leva a identificar que existem demandas reprimidas nento de
populacdo em situacdo de rua. Cabe salientar ainda que para a prestacdo desses servicos,
devido ao seu grau de complexidade,se faz necessario o uso de instrumentos que levem ao
controle social e a efetividade do trabalho em rede.

Ao se fazer uma analise dos documentos chamados de primeira méo (primarios) é que
foi possivel perceber como se organiza a rede socioassistencial nos niveis de protecdo e
quanto a natureza dos servicos oferecidos pelas entidades prestadoras de servicos
complementares, inscritas no CMAS. O estudo chama atencdo para o fato de que existem
dezoito entidades prestando servigcos de protecdo social basica, com foco nos servigos de
convivéncia e fortalecimento de vinculos nas mais diversas faixas etarias. Além disso, nos
planos ha uma auséncia da identificacdo da area de atuacdo, dificultando o controle das

politicas atuantes nesse nivel de protecdo, bem como saber se hd uma articulagdo ou a

%1 Cf. Plano Municipal de Assisténcia Social de Macei6 (2014-2017).
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presenca da intersetorialidade nessa prestacdo de servicos, visto ser fundamental para a
constitui¢do do trabalho em rede.

A analise possibilitou perceber que apenas cinco entidades informam a area em que
atuam na protecdo social basica, destacando o atendimento nas areas de salde, geracdo de
renda e educacdo. Conforme visto, o municipio possui déficits nessas politicas, 0 que provoca
a situacdo de vulnerabilidade e risco, alvo da politica de assisténcia social. Na PSB também é
perceptivel uma iniciativa de inclusdo de pessoas com necessidade especiais na sociedade, e
para concretizacdo desse servico é utilizado o trabalho articulado entre salde, educacédo e
assisténcia social.

Conforme a analise, os servicos das entidades inscritas no CMAS na média
complexidade vém oferecendo atendimentos as familias e individuos com seus direitos
violados, porém seus vinculos familiares e comunitarios ndo foram rompidos. Neste sentido,
cabe enfatizar que os trabalhos desenvolvidos requerem maior estruturacdo técnico-
operacional, uma atencdo mais individualizada e um acompanhamento sistematico e
monitorado; esta é a situacdo para quem vivencia medidas socioeducativas em meio aberto
aPrestacdo de Servicos a Comunidade(PSC) e Liberdade Assistida (LA), e que devem
também se integrar ao mercado de trabalho.Requer para esse servico a observanciada
responsabilizacdo em face do ato infracional praticado, cujos direitos e obrigagdes devem ser
assegurados de acordo com as legislacbes e normativas especificas ao cumprimento da

medida.

Segundo os relatorios dacoordenacdo-geral dos CREAS, que se ocupam com essas
demandas na SEMAS e que serviram de fundamento a elaboracdo do PMAS (2014-2017),
essesservicos devem contribuir para o acesso a direitos e para a ressignificacdo de valores na
vida pessoal e social dos adolescentes e jovens. Para tanto, exige-se a elaboracdo do Plano
Individual de Atendimento(PIA), com a participacdo do adolescente e da familia; este Plano
deve conter os objetivos e metas a serem alcancados durante o cumprimento da medida,
perspectivas de vida futura, entre outros aspectos a serem acrescidos, de acordo com as
necessidades e interesses do (a) adolescente. Ainda de acordo com o Relatério Mensal de
Atendimento dos CREAS 2013, no que tangeao Servico de Protecdo Social aos Adolescentes
em Cumprimento de Medidas Socioeducativas (MSE), Liberdade Assistida (LA) e Prestacéo
de Servigos a Comunidade (PSC), foram inseridos em 2013 no servigco mais 163 novos

Casos.
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Outra situagdo presente nas analises das entidadesndo governamentais foi o servico de
habilitacdo e reabilitagdo das pessoas com deficiéncia, pois na analise dos dados verifica-se

que ha o envolvimento de outras areas na prestacao desse servico pelas entidades.

Apesar da presenca da filantropia, nota-se que nos servicos acima expostos as
entidades se envolvem mais com as requisicdes da PNAS; isso pode ocorrer em funcéo da
previsdo do acompanhamento em estreita relagdo com o Sistema de Garantia de Direitos, com
o Poder Judiciario, o Ministério Publico e outros Orgaos e Ac¢des do Executivo.

A anélise da pesquisa apontou que existem em Maceid cinco entidades privadas que
oferecem o0 provimento do acesso a servicos de apoio e sobrevivéncia e a inclusdo da
populacdo em seus atendimentos; todas afirmam garantir a defesa de direitos. Porém, nos
estudos realizados, percebeu-se uma contradicdo, haja vista que nos objetivos de seus planos e
nos resultados alcancados que constam nos relatdrios, revela-se em seu conteldo a presenca
da filantropia e da solidariedade.

Ainda no ambito da ProtecdoSocial da Média Complexidade,os servicos voltados ao
atendimento e acompanhamento especializado a populacdo em situacdo de rua sdo: o Servico
Especializado em Abordagem Social (SEAS) e o Centro de Referéncia Especializado para
Populacdo em Situacdo deRua (Centro POP)*2. De acordo com o PMAS(2014-2017),a
Coordenacdo de Atencdo a Populacdo em Situacdo de Rua informou que em 2013 o SEAS
realizou 500 (quinhentos) atendimentos, sendo 360 (trezentos e sessenta) do sexo masculino
e 140(cento e quarenta) do sexo feminino. O citado relatério mostra que em 2013 houve
predominio da presenca de adultos nas ruas de Maceid, alcancando o quantitativo de 398
(trezentos e noventa e oito) atendimentos, sendo 270 (duzentos e setenta) do sexo masculino e
128 (cento e vinte e oito) do sexo feminino. Em seguida, tém-seos (as) adolescentes; para
estes, 0 quantitativo de criancas e idosos é baixo, a exemplo dos nove atendimentos feitos aos
idosos. Esses dados confirmam que o municipio de Maceid necessita ofertar acfes, programas
e projetos para essa populacéo.

Deacordo com o Relatorio de Mensal de Atendimento e as informac6es colhidas pelas
duas unidades — Centro POP | e 11— em 2013, eis os volumes de demandas: 355 (trezentos e
cinquenta e cinco) atendimentos, sendo 224 (duzentos e vinte e quatro) homens e 131 (cento e

trinta e um) mulheres. Analisando esses dados,chama atencé@o apresenca feminina, pois revela

%2 ODecreto n° 7.053/2009¢ a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais preveem que o Centro POP,
constitui uma unidade de referéncia da Protecdo Social Especial de Média Complexidade, de natureza publica e
estatal.
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a necessidade de um olhar mais cuidadoso dos elaboradores de propostas de intervencdo que
incluam a questdo de género. Os dados fazemreferéncia as criancas e adolescentes
atendidas pelos (Centro POP), pois 85% dos atendimentos séo para adultos, 7% para crian¢as
e 7% para adolescentes, restando tdo s6é 1% aos idosos. Os dados revelam a presenca de
nacleos familiares que fazem uso da rua como espaco de moradia e/ou sobrevivéncia.

Ao longo desse processo investigativo verificou-se que a faixa etaria que vai de 18 a
29 anos (juventude) esta descoberta pela Politica de Assisténcia Social em Maceid, haja vista
que ndo se detectou nenhum programa ou projeto voltado especificamente para esse
segmento.Encontrou-se apenas uma parceria visando a divulgacdo e encaminhamento
aoPRONATEC (Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego); este Programa
foi criado pelo Governo Federal em 2011, por meio da Lei 11.513/2011, com o objetivo de
expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educacdo profissional e tecnoldgica
no pais, além de contribuir para a melhoria da qualidade do ensino médio publico.

A dependéncia quimica é expressdo da questdo social e traz novos demandas e
desafios para os agentes do SUAS. Segundo definicdo da Organizacdo Mundial de Saude
(OMS), a dependénciaé o estado caracterizado pelo uso descontrolado de uma ou mais
substancias quimicas psicoativas com repercussfes negativas em uma ou mais areas da vida
do individuo. A dependéncia quimica pode também ser resultado de fatores bioldgicos,
genéticos, psicossociais, ambientais e culturais; é considerada hoje uma epidemia social, pois
atinge toda a gama da sociedade, desde a classe social mais elevada a mais baixa. A
degradacdo causada pela doenca trazrepercussdes diretas para os individuos e familias,
causando, além da vulnerabilidade e risco social, diversas formas de violacdo de direitos.

Segundo dados do PMAS(2014-2014), em 2013 a Coordenacdo de Prevencéo e Apoio
a Recuperacdo do Dependente Quimico apresentou relatério informando que foram atendidos
259 (duzentos e cinquenta e nove) dependentes quimicos, sendo 179 (cento e setenta e nove)
homens e 80 (oitenta) mulheres; ha, portanto, uma predominéncia masculina que revela a
situacdo de vulnerabilidade que este género possui diante da questdo das drogas, cada vez
mais presentes na intervencdo junto a populacdo em situacdo de rua. Observou-se na
populacdo atendida no municipio de Maceidé que os tipos de dependéncia quimica mais
presentes sdo:uso de alcool, 40%; uso de crack, 21%; uso de cocaina, 16%; uso de maconha,
16%; uso de cola, 5%. Apesar de saber que a dependéncia quimica por si s6 ndo é demanda
exclusiva da assisténcia social,essa politica tem um importantepapel noenfrentamento a
questdo do uso e dependéncia de crack e outras drogas, particularmente no que diz respeito as

acOes de prevencdo e reinsercdo social. Demanda a constante articulagdo com as demais
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politicaspublicas, inclusive na utilizagdo do recurso instrumental denominado por
encaminhamento — do individuo ao tratamento. No municipio de Macei0, grande parte dessa
demandaé atendida através da insercdo em comunidades terapéuticas.

Na protecdo especial de alta complexidade,quatro entidades privadas prestam o
servico de assisténcia social articulado ao servico de saude. As entidades vém trabalhando
com doencas classificadas pela Organiza¢do Mundial da Satde (OMS) como degenerativas ou
potencialmente fatais. A assisténcia social através dessas entidades se propfe, segundo a
PNAS,a garantia da protecdo integral, acolhendo os portadores dessas doengas com o abrigo —
moradia, alimentacdo e higienizagdo. Sem desmerecer a importancia e a necessidade de
higienizacdo, de alguma maneira o estudo faz recordar as origens do servico social tradicional
com as préticas de higienizacdo®. Tem-se, entdo, a presenca de uma politica distributiva em
parceria com uma politica universalista. Os dados estudados nesta investigacdo revelam que
ndo ha impedimentos legais para as entidades oferecerem em concomitancia dois niveis de
protecdo. A auséncia de identificacdo das areas ndo permite uma anélise mais aprofundada.

Conforme visto, repete-se 0 envolvimento de entidades com dois niveis de protecao;
percebe-se a necessidade de atuar em politicas de geracdo de emprego e renda, dados 0s
baixos niveis da politica de educacdo municipal e do grau de escolaridade da populacédo
maceioense, além do aumento do desemprego na capital alagoana® . A questido do
assessoramento exige das entidades planejamento de forma continuada e permanente na
prestacdo dos servicos, na execucdo de programas ou projetos voltados prioritariamente ao
fortalecimento dos movimentos sociais e das organizacGes de usuarios. A defesa e a garantia
de direitos voltam-sea efetivacdo dos direitos socioassistenciais, a promocdo da cidadania e ao
enfrentamento das desigualdades.

Os documentos cedidos pelo CMAS para o estudo seguem a Tipificacdo Nacional dos
Servicos Socioassistenciais; ao mesmo tempo, englobam as atividades de atendimento e
assessoramento e atuam na defesa e garantia de direitos, segundo a Lei Organica da
Assisténcia Social (BRASIL, 1993). Assim, as entidades prestadoras de servigos na
assisténcia social de Macei6 tendem a fragmentacdo dos saberes e da compreensdo da prépria
politica, bem como na compilagdo dos conteudos e na redacdo dos documentos fazem uma

juncdo das orientagcOes antigas com as recentes. Nesse sentido, a nocdo de cogestdo,

33Cf. VERDES-LEROUX, Jeannine. Trabalhador Social: pratica, habitos, ethos, formas de intervengdo. Sao
Paulo: Cortez, 1986.

% Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2009 a taxa de desemprego avangou para
9% em marco, acima dos 8,5% verificados no més anterior.
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preconizada pelo arcabouco legal na conducdo da gestdo da politica de assisténcia social,néo
foi incorporada pelos atores envolvidos. Foi possivel observar nas reunides e em encontros
que ao tratar do assunto sempre existe um recuo dos sujeitos; essa tomada de distanciamento
pode ser justificada pelo pouco dominio tedrico ou até mesmo pela falta de conhecimento
devido as rapidas modificagcGes que ocorrem nessa politica. Entretanto, a fim de atender os
cidaddos de forma integrada em suas necessidades, arede é uma alternativa para articular os

atores envolvidos na busca de um objetivo comum.

E importante registrar que este estudo trata da importancia da relacio entre Estado/
sociedade no sistema capitalista, particularmente o caso brasileiro; assim, repercute no
significado das politicas sociais: ndo basta ter uma politica de assisténcia com as demais
politicas para alcancar a mudanca. Por se tratar de um assunto de grande relevancia no
contexto das politicas sociais e governamentais, este trabalho expde a rede como uma maneira
de potencializar as a¢fes dos atores envolvidos para o alcance do objetivo: a efetivacdo da

politica de assisténcia social como direito.

Cabe registrar que na caracterizacdo das entidades e instituicGes proprias da assisténcia
social, o Conselho de Assisténcia Social deve estar atento ao tipo de servigo que a entidade
desenvolve: se é de atendimento, de defesa e garantia de direito, ou se é de assessoramento,
como esta previsto em lei*. Caso a entidade desenvolva servicos de atendimento, este deveré
estar de acordo com a Resolugdo CNAS n° 109/2009, que trata da Tipificacdo Nacional de
Servicos Socioassistenciais, com o Decreto n° 6.308/2007 e com o Decreto n° 6.3072007. E
ainda,se a entidade desenvolve servicos de assessoramento, defesa e garantia de direitos, estes

deverdo estar de acordo com o Decreto n° 6.308/2007.

Apesar do CMAS esta centrado na esfera executiva, ele ndo executa as acdes dessa
politica. Compreende-se no presente estudo que a rede socioassistencial é de responsabilidade
da SEMAS. E que cabe ao Conselhodeferir ou indeferir as propostas de planejamento das
acOes assistenciais encaminhadas pelas coordenacdes, diretorias e entidades privadas. E queas
duas coordenactes (CAMASSEI e CAMASSED)necessitam do parecer realizado pelo CMAS
para o funcionamento dessa politica.N&o por acaso,a Lei n° 4.485,de 26 de fevereiro de1996,
criou concomitantemente o Conselho Municipal de Assisténcia Social e o Fundo de

Assisténcia Social, pois 0 conselho tem o poder de definir como e quando deve ser utilizado o

*A classificagdo foi realizada por um conselheiro no periodo da pesquisa, pois até entdo ndo havia classificagio;
entende-se que o proprio processo da pesquisa fez com que atentassem para essa questéo.
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fundo da assisténcia social; assim, qualquer proposta elaborada pela SEMAS
obrigatoriamente tem de passar pela outorga deste 6rgao (CMAS).

Percebe-se que nos novos arranjos institucionais ha uma preocupacao com a oferta dos
servigos socioassistenciais, mas ndo ha uma organizacdo euma mobilizacdo social que
pressionem o Estado quanto a isso. De forma isolada,algumas entidades incentivam a
participagdo popular nos espagos de politicas publicas, porémisso ndo ocorre na forma de uma
grande mobilizacdo para viabilizar a materializagdo desses direitos adquiridos.
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5 ACAO EM REDE E AS POTENCIALIDADES DO CONSELHO DE POLITICAS
SOCIAIS NA EFETIVACAO DOS DIREITOS

Enfatiza nesse capitulo a acdo em rede e as potencialidades do conselho de politicas
sociais na efetivacdo dos direitos. Entende-se que a rede socioassistencial e a acdo em rede
sdo estratégias cruciais para as quais converge a efetivacdo da politica de assisténcia como
direito. Todas as andlises e reflexdes realizadas nesta tese ressaltam a importancia da
Secretaria de Assisténcia Social e suas diretorias e coordenagdes, em termos de
competéncias que Ihes sdo proprias para a formacao da rede socioassistencial e da estratégia

do trabalho/acdo em rede.

5.1 Acdo em Rede: inovacdo na relacdo entre Estado e sociedade

Nos capitulos anteriores visualizou-se que a rede socioassistencial € uma inovacdo de
gestdo que contribui para o desenvolvimento da PNAS/2004, sendo um eixo estruturante do
SUAS/2005. Essa estruturacdo é resultante dos processos de descentralizacdo e participacdo

da democracia brasileira.

Na Politica de Assisténcia Social na realidade de Maceid,0s servicos prestados
ocorrem de forma isolada. E o que se constata nos arquivos do CMAS, nos documentos das
entidades privadas que requerem aprovacdo para integrar a rede e nas apreciacfes das
propostas das entidades publicas apresentadas em reunides do CMAS, deferidas ou ndo. Além
disso,sdo delegadas ao CMAS visitas técnicas que incluem pareceres dos conselheiros (as)
acerca do funcionamento e da infraestrutura de tais entidades. Nos documentos das entidades

com vinculacdo ao CMAS,em seu contetdo séo descritas a estrutura fisica ea funcional.

Entretanto, os conselheiros(as) reportaram-se, através dos debates da Conferéncia

Municipal de Assisténcia Socialde 2013, evento realizado no Centro de Convengdes Ruth
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Cardoso em Macei6 — AL*® & inexisténcia da rede socioassistencial e da vigilancia
socioassistencial. E fato que no municipiode Macei6 existem debilidades na prestacdo dos
servicos das entidades que formam a rede socioassistencial, tanto nos aspectos
infraestruturaiscomo nas condicGes de trabalho (detectadas no exercicio da préatica
profissional da autora). Posto isso,em adicdo através de consulta documental do relatério da
reunido ampliada pela SEMAS 2013, observou-se omissdo do registro das discussdes
levantadas pelos (as) conselheiros (as) sobre a rede e a vigilancia socioassistencial. Em
contraste,é possivel visualizar esse registro sobre a rede e a vigilancia socioassistencial no
Plano Municipal de Assisténcia Social de 2014-2017.

Diante do exposto, pode-se dizer que o municipio possui conhecimentodos problemas
vivenciados pela rede e vigilancia socioassistencial, bem como vém sendo desenvolvidas
estratégias para o enfrentamento das problematicas identificadas no Plano (2014-2017).
Porém, sdo acOes ainda pouco operacionalizadas, restando insatisfacbes, expectativas e

questionamentos sobre sua exequibilidade.

As analises documentais realizadas neste estudoidentificam a presenca de
contradicBes entre o que estd estabelecido pela PNAS — construcdo de estratégias para a
efetivacdo dos direitos — enos planos e relatorios das entidades — que apresentam, em partes
do texto, palavras e construcoes frasais que levam ao reforgo das acdes de carater filantrépico
e clientelista. A exemplo, encontraram-se palavras como“amparo”, “ajuda”, “solidaria”; além
de constar nos objetivos:“prestar assisténcia gratuita aos reconhecidamente pobres”. Também
se observou pouco dominio em matéria de planejamento, tendo em vista as confusdes

metodoldgicas na construcdo dos textos.

Diante do exposto, percebe-se que nas propostas das entidades inscritas — antes
conhecidascomo as conveniadas — e nas reunides observadas, de fato ha um afastamento
tedrico-metodoldgico de uma direcdo social que assegure o exercicio da cidadania e a garantia

dos direitos.

Nas gestdes da Prefeitura Municipal de Macei0 de 2005 até os dias atuais e perceptivel
a presenca de aliangas de diversos partidos politicos. Na primeira gestdo do prefeito Jose

Cicero Soares Almeida, houve até uma mudanga de partido. Isso repercute no interior do

% |X Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, intitulada SUAS: oito anos de conquistas. Como temética,
“A Gestao e Financiamento do SUAS”.
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Conselho (CMAS) de Maceid, sobretudo na heterogeneidadeinterna da sociedade civil. Nesse
sentido, dizDagnino:

[...] os espagos publicos estdo colocando € o aprendizado da tarefa da construgéo
hegemonica, que requer o reconhecimento da pluralidade como ponto de partida de
um processo de busca de principios e interesses comuns em torno dos quais a
articulacdo das diferencas abra caminho para a configuracdo do interesse publico.
(2002,p.286).

Ainda segundo a autora, sdo varios os mecanismos que blogueiam uma partilha efetiva de
poder. Muitos desses mecanismos tém origem nas concepgdes politicas resistentesa
democratizacdo dos processos de tomadas de decisdo; ja outros se relacionam com
caracteristicas estruturais do funcionamento do Estado, embora seja dificil a elucidacdo das
fronteiras dessas origens.Cita que inimeras mencGes nos varios estudos de caso com tracos
constitutivos do funcionamento do Estado brasileiro que operam na direcdo de dificultar a
democratizacdo das decisdes, como no caso de Maceio, tais como: o predominio de uma razdo
tecnoburocrética, 0 excesso de papéis, a lentiddo, a ineficiéncia, a auséncia de sensibilidade e
0 despreparo da burocracia estatal; a falta de recursos; a instabilidade dos projetos que
resultam de parceriascom o Estado, porquanto estdo submetidos a rotatividade do exercicio do
poder; a falta de transparéncia, que dificulta o acesso a informacdo; e a necessidade de

qualificacdo técnico-politica.

E importante deixar explicito que ndo se trata de uma questdo individual ou de
culpabilizacdodos sujeitos que desenvolvem tal politica. A situacdo encontrada é decorrente
da conjuntura socioecondmica, cultural e politica existente na realidade maceioense. O fato é
que existe uma lacuna no funcionamento da rede socioassistencial em Maceid, e que reside
justamente na compreensdo e execucdo do que seja o trabalho ou a acdo em rede. Arede
socioassistencial e a acdo em rede ainda ndo sdo uma realidade na politica de assisténcia
social em Macei0, pois a acdo em rede exige acao conjunta, o estabelecimento de objetivos e
interesses em comum na prestacdo de servigcos. Entende-se que a acdo em rede possibilita a
articulacdo das unidades operacionais chamadas de execucdo direta ou indireta (inscritas no
CMAS), que sdo interdependentes e tém relagdo com 0s processos operacionais

compartilhados.

A direcdo tomada pelo processo de democratizacdo nos anos noventa trouxe a

descentralizagdo politico-administrativa como alternativa de estratégia para a melhoria na
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gestdo das politicas publicas, sobretudoas sociais. A descentralizacdo da operacionalizacao
das politicas e servigossociais passa a serexplicada pela capacidade que possui de aproximar
as demandas sociais, a gestdo delas e o envolvimento popular.A participacdo dos sujeitos
sociais revelou ser uma tendéncia acerca dos processos de descentralizacdo e de ampliacédo
daspossibilidades de democratizagdo das agdes do Estado e da gestdo local.Segundo

Duriguetto:

[...] quando se fala de participacdo da populacdo em algum nivel da acéo do Estado,
frequentemente esta se aludindo a diversos tipos de acfes que correspondem a
referenciais ideoldgicos e tedricos opostos e contraditdrios. Tanto pode significar
processos e a¢des permeados por uma nogdo de conflito quanto permeados por uma
nogéo de consertacdo, parceria, ndo-conflito com a gestdo municipal e de integracéo
ao sistema social vigente. (2007, p.428).

A democratizacdo da gestdo das politicas sociaisapareceuassociada a dimensdo
politica e administrativa, focalizando o desenvolvimento de mecanismos e canais
institucionais, a exemplo dos conselhos gestores de politicas, dos conselhos de direitos; dos
conselhos de desenvolvimento local; da criagdo de comités; de subprefeituras®’ e de centros
regionais, que possibilitam a participacdo das comunidades no nivel municipal e o exercicio
de sua fiscalizacdo e acompanhamento dos processos de formulacdo e implementacdo dos
programas e projetos sociais.Outras inovagdes também foram promovidas,confluindo ou
tornando-se suporte para a descentralizacdo; a titulo ilustrativo: a territorializacdo, a vigilancia

socioassistencial e a matricilialidade.

As inovacgdes da gestdo social das politicas sociais tém incluido nos seus discursos e
nas suas praticas a estratégia da acdo em rede ou do trabalho em rede. Essa estratégia ganha
relevo no ambito dosdebates e das agendas sobre a reconfiguracdo das acdes do Estado.
Assim, a propagagdo da agdo em rede no Brasil inicia-se a partir dessemovimento de
democratizacdo, de participacdo e da descentralizacdo politico-administrativa entendida como
um processo de transferéncia de poder dos niveis centrais para os periféricos. O Estado para
aumentar a sua interatividade e recuperar sua legitimidade passou a desenvolver praticas de
cooperacdo internacional e de descentralizagdo politico-administrativa em seu territorio,

adotando como estratégias mais efetivas a descentralizacéo e o trabalho/acdo em rede.

*No municipio de Maceié, mais especificamente no bairro denominado Benedito Bentes, existe uma
subprefeitura.
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Refletir sobre a acdo ou o trabalho em rede constitui uma proposta desafiadora para
aqueles envolvidos com a efetivacdo dos direitos, ante a desigualdade social, considerada um
fendmeno complexo emultidimensional. Para o enfrentamento das manifestacGes da questdo
social, inclusive da desigualdade, o alvo da politica de assisténcia social tem sido as situacdes
de vulnerabilidades e riscos sociais. Conforme visto no capitulo anterior, a pesquisa sobre a
politica de assisténcia social na realidade de Maceié mostraquea descentralizagdo ocorre mais

sobre o eixo da administracdo e menos sobre o da politica.

Adicionam-se a esse panorama 0s receitudrios neoliberal e neodesenvolvimentista,
geradores de estratégias combinadas para o crescimento do capitalismo e queprovocam o
afastamento do Estado do campodas garantias dos direitos. Do ponto de vista do Estado, as
acOes em rede devem proporcionar maior racionalidade e efetividade em suas intervencoes e
diante da crise fiscal devem potencializar os recursos existentes na comunidade. Sob essa
Otica, a gestdo em rede visa assegurar a efetividade das politicas publicas, tradicionalmente
caracterizadas por acdes setoriais, desarticuladas, centralizadoras e hierarquicas,assim como
superar a fragmentacdo da atencdo as necessidades sociais, 0 paralelismo de agdes e a

centralizag&o das decisdes, informagdes e recursos.

No contexto do capital flexivel, o Estado brasileiro passa por um processo de
remodelamento, tendo como justificativa a crescente escassez de recursos e 0 aumento da
demanda. Incorpora entdo critérios de gestdo e organizacdo préprios do mercado,
flexibilizandoas a¢des e apoiado numa crescente organizacdo burocratica. Dai a necessidade
de novos atores no campo da politica social, que tradicionalmente era de inteira
responsabilidade do Estado, como é o caso da previsdo da relacdo de complementaridade
entre instituicdes publicas e entidades privadas. Esse discurso € uma forma de dizer que o
Estado esta sendo democratizado, bem como é a busca por resultados nas demandas,tornando

as acOes maiseficazes.

Os novos arcaboucos legais, em particular os da politica de assisténcia social, apontam
como forma de enfrentamento das expressdes da questdo social a gestdo em rede, que remete
a construcdo da rede socioassistencial. Conforme explanado anteriormente, a definicdo da
acdo em rede se consolidou na assisténcia social com a reformulagéo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e da Norma Operacional Basica (NOB), quando foi criado o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Seguindo os niveis de organizacio, a rede
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socioassistencial passa a ser criada e a articular as unidades publicas e as organizacGes da
sociedade civil.

O diagnostico da politica permite dizer que os problemas ou as manifestacbes da
questdo social (objeto das politicas sociais) sdo complexos, interligados e interdependentes. O
seu enfrentamento deve ter como base o territorio, a vigilancia socioassistencial e a defesa
social. E nesse sistema que se define como necessaria a constituicdo da acdo emrede para que
venhaagregar os esfor¢os doEstado e da sociedade civil.

A acdo em rede ¢é colocada na PNAS (BRASIL, 2004) como forma de organizacao
imperativa, no sentido de superar superposicoes e paralelismo das a¢des e com o intuito de
integrar acdes e multiplicar seus efeitos e chances de sucesso. O SUAS (BRASIL, 2005b)
estabelece que as acdes da assisténcia sejam de primazia do Estado, e sua complementacéo
requer o desenvolvimento das acdes das entidades ndo governamentais. Para esse propdsito,
define-seque serdo estabelecidos convénios por meio do Conselho de Assisténcia Social para
que estas funcionem,integrando assim a rede socioassistencial®®. Portanto, cabe ao Estado
acoordenacdo desse processo formado pela relacdo entre o pablico e o privado (a sociedade

civil), a conferir unidade aos esforcgos.

Segundo a NOB/SUAS (BRASIL, 2005b), a rede deve ser articulada tanto no nivel da
protecdo social basica, através dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS),
como na protecdo social especial, nos Centros de Referéncia Especializada em Assisténcia
Social (CREAS). No que se refere a protecdo social basica, consta dos textos de capacitacdo
desenvolvida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (lbid.): “[...] a
articulacdo da rede referenciada ao CRAS consiste noestabelecimento de contatos, aliangas,
fluxos de informacOes e encaminhamentos entre 0 CRAS e as demais unidades de protecdo

social bésica do territorio [...]".

A rede socioassistencialem Maceiodevera se organizar com base nos parametros de
oferta integrada, carater publico de corresponsabilidade e complementaridade das acGes entre
acOes governamentais e ndogovernamentais, hierarquizacdo entre basica e especial, a porta de
entrada unificada dos servicgos, a oferta capilar e o carater continuo e sistematico. Para tanto,
é necessario desenvolver na protecdo social basicao mapeamento, a estruturagdo e a anélise da

malha de servicos existentes, além da realizacdo de reunides periédicascomos componentes

% A Resolugdo de n° 14, de 14 de maio de 2014, exclui o termo convénio, bastando apenas o uso do termo
inscricdo.
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da rede de protecdo social basica. Conforme o MDS, a construgdode redes depende do
estabelecimento de alguns fatores,a exemplo docompartilhamentode intencionalidades,
objetivos e valores. A adesdo auma rede nasce em funcgéo de fatores que consigam reunir em
torno de si as expectativas, necessidades e demandas de cada um dos diferentes participantes
(2008, p. 42).

Segundo os documentos oficiais, o desenvolvimento dotrabalhoem rede tem a
possibilidade de alcancar a efetividade e completude das politicas municipais e estaduais em
face da complexidade da situacdo de pobreza e das desigualdades sociais. Assim, a
construcao integrada das agdes potencializaria o desempenho das politicas publicas, diante da

escassez de recursos.

Este cenario da acdo em rede pressupde uma vocacdo cooperativa, uma forma de
organizacao horizontal em queacdo e gestdo publica se viabilizem por meio da articulacdo, da
negociacdo eda complementaridade. Para tanto, requer a presenca de um Estado forte na
regulacdo, semcontudo eliminar ou esvaziar a riqueza democratica de parcerias com outros
atores sociais. Ganham visibilidade na acdo publica os diversos sujeitos do fazer social: 0
Estado, a sociedade civil, a iniciativa empresarial (0 mercado), a comunidade e o préprio
publico-alvo da acdo publica. Esses sujeitos solicitam uma relacdo democratica, horizontal,

participativa e proativa.

Para a agcdo em rede sdo requeridos novos padrdes de desempenho, tais como:relagdes
descentralizadas e horizontais;negociacdo e participacdo de todos os sujeitos envolvidos na
acdo publica;reconhecimento da incompletude e necessaria complementaridade entre servigos
e atores sociais; politicas e programas desenhados pelo prisma da multisetorialidade; e
interdisciplinaridade e acfes publicas fortemente conectadas com o conjunto de sujeitos,
organizacOes e servicos da cidade. Em relacdo aos sujeitos envolvidos nessa agdo, cabe a
compreensdo da nocdo de que Estado e sociedade se interpenetram. Aqui esta presente a
necessidade da percep¢do na consciéncia dos homens, momento no qual passa a prevalecer o
interesse universal em relacdo ao interesse particular puramente corporativo. 1sso, nostermos
de Gramsci, forma o denominado Estado ampliado, que deve abarcar, além do aparelho de
governo, também o aparelho “privado” de hegemonia ou sociedade civil. Eassim que surge
uma nova concepcao de sociedade, em que as lutas populares ganham corpo e séo capazes de

romper e superar a ofensiva da cultura dominante.
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A politica de assisténcia social traz em seu bojoa necessidade de se organizar 0s
servigos de protecdo social através do trabalho em rede.A protecdo social no ambito do
SUAS rege-se pelos seguintes principios: matricialidadesociofamiliar, territorializacéo,
protecdo proativa (prevencdo de situacOes de risco social), integracdo a seguridade social e
integracdo as politicas sociais e econdmicas. E tem por garantias: seguranca da acolhida;
seguranga social de renda; seguranca do convivio ou vivéncia familiar, comunitéria e social;
seguranca do desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social; e seguranca de

sobrevivéncia a riscos circunstanciais.

A acdo emrede através da promocdo dos principios acima citados deve proteger e
recuperar as situacdes de abandono e isolamento de idosos, jovens, adultos,criancas e
adolescentes, resgatando a capacidade de convivio e construindo autonomia. Desse modo,a
assisténcia social legitima as demandas de seus usuarios e configura-se como espaco de

ampliacdo do protagonismo.

Nessa Otica, a politica publica de assisténcia social deve realizar-se de forma integrada
as outras politicas setoriais, particularmente com as de educacdo, salude, cultura, emprego,
esporte e habitacdo, para que as acOes ndo sejam fragmentadas e se mantenha 0 acesso e
aqualidade dos servicos a todas as familias e individuos (BRASIL, 2004, p. 36). Assim, 0s
referenciais de organizacdo para gestdo do SUAS, que sdo a protecdo social, a defesa
institucional e social e a vigilancia socioassistencial, sdo as principais ferramentas do

planejamento das agfes em rede.

5.2 O Conselho Municipal de Assisténcia Social: suas potencialidades para o

desenvolvimento do trabalho em rede na efetivacdo dos direitos

Compreender as condi¢des que potencializam, contribuem, fortalecem e/oulimitam o
trabalho em rede requeranalisara relacdo que se estabelece entre 0 CMAS, a rede e esse
trabalho na politica social. Esse desafio, num primeiro momento, inicia-se com uma definicdo
do que se entende por rede na area social, especialmente no contexto da gestdo municipal dos
servigos de atencdo as necessidades da familia, crianca e adolescente, idosos e deficientes. E

importante atentar para o principio de protecéo integral.
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Recupera-se 0 pensamento de Martins e Minhoto (2001),que em suas anélises fazem
ponderagdes no que concerne ao apelo ao conceito de redes, especialmente ao seuusona area
de politica social. Ressaltam que o conceito de redes na area empresarial e nas redes de
solidariedadepresentes na politicapublica seorienta por principios que visam a expansao da
esfera publica, porémobservam que essa é uma estratégia de gestdo que tem alto risco de se
tornar uma forma de privatizar a gestdo das expressdes da questdo social contemporanea,

reforcando uma dindmica perversa.

A discussdo de redes ao tratar de uma estratégia de gestdonas politicaspublicasesta
atrelada as transformacGes decorrentes do processo de contrarreforma do Estado e da relacao
que este estabelececom a sociedade civil. Neste contexto, asredese a centralidade alcancada
pela sociedade civil expressam, na verdade, a necessidade de se adequar as estruturas
burocraticas do Estado as exigéncias atuais do capital flexivel, alterando o padréo de politica

social.

A necessidade posta pelo processo de contrarreforma, e de outros fendbmenos
societarios perversos que justificam a necessidade demodernizacdo da maquina estatal,
enfatizando a reducdo das acdes do Estado e a diminuicdo dos gastos sociais, altera o papel
das organizagdes da sociedade civil; estas passam a ser compreendidas como
responsaveispelo bem-estar social,sendo-lhes atribuido um carater democratico e
solidario.Essas interpretacdes oficiais do governo visam transferir acdes doEstadopara a
sociedade, caracterizando a sua desresponsabilizacdo, especialmente nas politicas sociais.
Efetivam-se, assim, propostas de criagdo de uma “esfera publicandoestatal” que se revela no
que seja a chamada sociedade civil e o terceiro setor, essenciais para o fortalecimento eo

aperfeicoamentoda democracia na sociedade brasileira.

Cabe destacar o pensamento de Gramsci explorado no primeiro capitulo desta tese.
Contraditoriamente a essas concepcdes de sociedade civil, Gramsci sempre defendeu uma
relacdo dialética de identidade-distin¢do entre sociedade civil e sociedade politica. Considera,
portanto, que sdo duas esferas da superestrutura distintas, autbnomas, mas inseparaveis. A
sociedade civil seria composta por organismos “privados” e voluntarios que tém como
caracteristica a elaboracgdo e a difusdo de ideologias e dos valores simbdlicos. Ja a sociedade
politica seria formada por instituicbes publicas, como o governo, a burocracia, as forcas
armadas, o Judiciario, o tesouro publico etc., que em conjunto concentram o0 monopdlio legal

da violéncia para a dominagéo.
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E justamente essa forma de compreensdo da sociedade civil que esta presente na
discussdo sobre o surgimento da rede socioassistenciale do trabalho em rede, principalmente
na politica pablica. A sociedade civil seria 0 espaco de lutapela hegemonia ou de construcéao
de uma contra-hegemonia que se materializara na formagcdode um novo projeto societario.
Para melhor compreender a constituicdo da rede e aacdo em rede, é necessario trazer o

pensamento de Duriguetto sobre a sociedade civil como esfera publica:

[...] o espago e a sociedade civilconvergem quanto aos interesses gerais e a
orquestracdo de pactos sociais. Ele é um espaco de luta, contradicdo,derelacoes
desiguais de poder e de acesso diferenciado a recursos econdmicos, politicos e
culturais. (2007, p. 204).

Para analisar as possibilidades e potencialidades da rede socioassistencial e da acdo em
rede em Maceid,deve-se levar em consideracdoa capacidade de reflexdo e a¢do dos sujeitos
que estdo envolvidos na gestdo da SEMAS de Maceio.

Os conselhos gestores de politicas apresentam-se como a condi¢cdo necessaria ditada
pelo modelo de gestdo descentralizado e participativo que tem por base a CF de 1988.Nesse
sentido, a pesquisa destaca a importancia do CMAS no exercicio do controle social,
entendendo-o como potencializador da efetivacdo dos direitos perante o regime democratico,
porém a conducdo da rede socioassistencial ¢ assumida pelo CMAS em Maceid. A rede
socioassistencial necessita do controle da sociedade para as acdes que sdo desenvolvidas e
propostas da secretaria, das suas direcGes e coordenacdes, visando para o alcance dos
principios e diretrizes presentes na PNAS/2004, NOB/SUAS/2005/2012 e na Lei 11.435, de
julho de 2011.Compreende-se que para o desenvolvimento do trabalho em rede a porta de
entrada sdo 0os CRAS , CREAS e as entidades que prestam servicos, porém a gestdo da
SEMAS deve assumir a organizacdo e mobilizacdo das necessidades da populacdo visando o

fortalecimento do trabalho em rede na perspectiva da efetivacdo dos direitos.

Segundo Tatagiba (2002, p.47), a sociedade sé pode exercer um papel mais efetivo de
fiscalizacéo e controle social acerca do fundo publico estando mais proxima do Estado, assim
como pode imprimir uma logica mais democréatica na definigdo de prioridade na alocagéo de
recursos publicos. Os conselhos de politicas sdo ligados as politicas publicas estruturadas e
concretizadas em sistemas nacionais; neste rol se inclui o Conselho de Assisténcia Social.

Acrescenta que esses conselhos dizem respeito a dimensdo da cidadania, a distribuicdo de
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direitos sociais e a garantia ao exercicio desses direitos. E mais, cuidam da vigéncia desses
direitos, com a sua inscricdo ou inspiracdo na formulacdo das politicas e seu respeito na

execucdo delas. Afirma ainda que:

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo espagos publicosde composicéo
plural e partidaria entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja
funcdo é formular e controlar a execugdo das politicas publicas
setoriais.(TATAGIBA, 2002,p.54).

Por se constituirem em espacos publicos de composicdo plural e paritaria, neles estdo
presentes as representacfes da organizacdo da sociedade civil e as agéncias do Estado,
portadoras de interesses e valores distintos, por vezes antagdnicos. A pluralidade é o elemento
que responde pela natureza publicae democratica desses novos arranjos deliberativos. Eles se
utilizam de processos dialdgicos que privilegiam a resolucdo de conflitos préoprios da
diversidade dos interesses em jogo. O funcionamento das instancias deliberativasocorre em
funcdo da sua competéncia legale influéncia no processo de producéo de politicas, redefinindo
prioridades, recursos or¢camentarios publicos, acenando na direcdo de partilha de poder. Por
isso, podem interferir de forma direta nos modos de atuacdo dos 6rgdos governamentais e
ndogovernamentais. Em sequéncia a outros artigos ja produzidos, reafirma que o controle
social®® é um dos elementos constitutivos da estratégia politica da esfera plblica, e em
principio,

[...Jimplica o acesso aos processos que informam decisdes da sociedade politica, que
devem viabilizar a participacdo da sociedade civil organizada na formulacdo e na
revisdo das regras que conduzem as negociages e arbitragens sobre os interesses em
jogo, além da fiscalizacdo daquelas decisbes, segundo critérios pactuados.
(RAICHELIS, 2007, p. 42).

Raichelis, ao tratar dos pressupostos que justificam a presenca dos conselhos gestores
no exercicio do controle social das politicas publicas, defende a possibilidade de construgdoda
esfera publica — a ampliacéo de espago de explicitacdo de interesses em conflito, de confronto

de projetos sociais e de luta pela hegemonia — no ambito das politicas sociais, com a

*%para Raquel Raichelis, o controle social significa acesso aos processos que informam as decisdesnoambito da
sociedade politica. Permite a participacdo da sociedade civil organizada na formulacéo e na revisdodas regras
que conduzem as negociacGes e arbitragem sobre os interesses em jogo, além do acompanhamento da
implementacdo daquelas decisdes, segundo critérios pactuados (2007).
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participacdo ativa da sociedade civil na sua definicdo, implementagdo e controle. Na sua
concepcao, os conselhos de gestdo setorial sdo novos mecanismos que dinamizam a
participagdo social, centrando o debate sobre “[...] as relacdes entre democratizacdo e

representacdo dos interesses populares na esfera das decisdes politicas [...]” (2007, p. 42).

Entretanto, é evidente a presenca do Estado e da burocracia no funcionamento desses
colegiados. Outro elemento importante nesse processo é o significado atribuido a
comunicagéo, que visa fortalecer o processo de amplitude da mobilizacdo e organizacdo da
sociedade. Em tempos em que se elege como critério para 0 acesso aos direitos
socioassistenciais a situacdo deminimos, acrescentam-se ainda condicionantes
devulnerabilidade e risco social como foco da politica de assisténcia social. Esses critérios
tornam-se uma tarefa maisdificilem relagcdo aconscientizacdo dos cidaddos de seus direitos,

devido a sua fragil condicdo enquanto sujeito.

Esses pensamentos aqui expostos ressaltam a importancia que os conselhos carregam
consigo, destacando sua potencialidade na representacdo e participacdo numa gestdo baseada
nos principios da democracia. Na concepcao desses autores, fica evidenciado que a gestdo
democratica, mais que o exercicio do voto, exige participacdo, posicionamento critico dos

agentes envolvidos e ligacdo permanente entre os representantes e as bases.

Os conselhos séo resultantes das forgas sociais que contestam as hierarquias vigentes.
Para garantir a preservacdo da sua espontaneidade e autonomia, os conselhos se credenciam a
atuar como 6rgdos de fortalecimento da participacdo da sociedade civil, sendo portadores da

ideia de que a populacdo é capaz de expressar suas necessidades concretas.

Estudos recentes, como os de Luchmann (2007; 2008; 2011), colocam em evidéncia as
tensbes que ocorrem na representacdo conselhista, impactando possiveis beneficios ou direitos
democraticos. Segundo a autora, a democracia representativa esta ancorada no suposto de que
as decisOes politicas sdo derivadas das instancias formadas por representantes escolhidos por
sufragio universal, e que o ponto alto da participacdo da populacdo se da no contexto do
processo eleitoral. Assim, entende-se que o modelo de democracia representativa se assenta
na ideia de que competemtambém aos conselhos, no seu conjunto,a definicédo e a autorizacao
das decisGes politicas; com estas se busca ampliar sobremaneira as responsabilidades

politicas, estendendo (em grau e nimero) 0s espacos e 0s sujeitos da deliberacdo publica.
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A partir desse entendimento, os conselhos gestores das politicas publicas e setoriais
conferem um novo tipo de representacdo que ocorre ndo apenas entre governantes e
governados, mas entre cidadaos formados ideologicamente e culturalmente para a pratica da
cidadania. Nesse sentido, os conselhos sdo espacos de construcdo do exercicio da cidadania,
favorecendo a captacdo de novas propostas e a sinalizacdo de politicas, com a possibilidade de
articular essas propostas e sua convergéncia segundo o0s interesses da coletividade.

E sabido que ha uma disputa politica e ideoldgica acerca dos distintos projetos de
sociedade; isso se faz traduzir nas praticas dos conselhos e nas suas representatividades, pois
0 que esta na arena € a busca de uma hegemonia, de uma direcdo ético-politica que expressa
os diversos interesses sociais. Essa questdo implica diretamente o controle social quanto as

praticas das politicas de assisténcia social.

A discusséo sobre o conselho e o controle social tem por objetivo difundir a ideia do
trabalho em rede como um instrumento importante para o desenvolvimento da efetivacdo da
politica de assisténcia social como direito. O pensamento parte da compreensdo de que
otrabalho em rede é considerado uma estratégia fundamental de enfrentamento dos fenémenos
complexos que a realidade coloca. A reflexdo sobre o trabalho em rede é um desafio para
aqueles (as) que tém como diretriz a vertente marxista, pois o trabalho em rede tem seus
fundamentos nas Ciéncias Administrativas e se ancora na visao da teoria sistémica. O esforco
se da no sentido de compreender que a PNAS/2004 e o SUAS/2005 se baseiam nos sistemas.
Além disso, deve-se entender queos arranjos institucionais sdo contraditérios entre as classes

e ter a capacidade de identificar os limites e as possibilidades que estes apresentam.

Nos paises de capitalismo cléssico,nos limites da democracia, a garantia de direitos
calcados na materializagdo da cidadania ainda é um obstaculo a ser enfrentado. Isso se agrava
especialmente no caso brasileiro (pais periférico); no tocante ao atendimento das demandas
sociais e das requisicOes postas pela coletividade, essa garantia do atendimento de
necessidades sociais em amplo espectro ou em suas formas mais especificas (criancas,
adolescentes, jovens, mulheres, idosos, deficientes, entre outros) ainda apresenta grandes
dificuldades e desafios. Por essa razdo, faz-se imprescindivela tomada de posicdona defesa e
do fortalecimento da articulacdo da rede de politicas sociais intersetoriais como perspectiva de

trabalho social.

Trazendo o exemplo das acGes do Terceiro Setor, sabe-se queexistem grandes

investimentos de fundo puablico, mas, devido ao regulamento juridico-social, ha a
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possibilidade de cumulatividade. Poressa condigédo, reforga-se mais ainda a importancia do
controle social, embora os 6rgdos delegados para o cumprimento do exercicio do controle
socialparecam ndo estar atentos ao seu papel. Além disso, a pesquisa mostra nos planos das
entidades inscritas no CMAS de Macei6 que estas se acham muito distantes do carater de
direito, e diretamente relacionadas a caridade; basta verificar os objetivos dos planos e as
finalidades estatutarias. Entende-se que esse pode ser o tipo de relacdo entreasociedade civil e
o Estado, que constitui a identidade de uma cidadania passiva e de uma “participacao
consentida” dentro do municipio de Maceid.

Em relacdo a realidade do municipio de Macei6 no queconcerne aos campos das
politicas sociais e das préticas profissionais, a constituicdo das propostas da SEMAS se
aproxima da conceituacao que diz ser utilizada para interpretar a realidade social em exame, e
assume um carater operacional como forma de intervencdo; a rede € utilizada no trabalho
social de determinada instituicdo ou ator social. Como visto no capitulo passado, a rede
socioassistencial em Maceid visualiza-senos niveis de protecdo da PNAS/2004 e do
SUAS/2005.

Nesse sentido, as instituicOes/entidades formadoras dasupostarede
socioassistencial(CRAS, CREAS e entidades inscritas no CMAS) podem se organizar e
elaborarprojetos que visem a organizacdo dos recursos para a construcdo da rede e a partir de
um trabalho em rede, parametrada pelo territério. O fortalecimento da rede pode ocorre com a
formacdo de lagos, quesdo identificados pelos profissionais quando fazem suas andlises e
percebem o apoio social e a troca de auxilio concreto; pelas coordenacbes e direcbes da
SEMAS através de estimulo ao desenvolvimento da acdo em rede; bem como pela
mobilizacdo do capital de relagdes humanas a disposicdo. Na medida em que se ampliam
essas relacdes que oferecem suporte ao trabalho em rede, pode-se reduzir consideravelmente a

vulnerabilidade eo risco social, focoda politica de assisténcia social.

Cabe enfatizar que as redes representam um desejo coletivo deinovacdo quanto
asformas de organizacdo politica, numa desorganizacdo consciente e intencional de estruturas
que ndo mais correspondem as demandas e aspiragdes do grupo. Isso revela a existéncia de
problemas que ndo podem ser resolvidos atraves das antigas estruturas e formas de gestdo. Eis
0 destaque que a autora vislumbra em relagdoaos beneficios que esse padrdo de rede pode

oferecer:
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[..] a comunicagdo estruturada com publicosestratégicos;transparéncia;
desenvolvimento de wuma cultura de cooperacdo; desenvolvimento do
protagonismo; descentralizacdo das gestfes; um ambiente/campo estruturado para
possibilitar parcerias mais seguras e confiaveis; democratizacdo dasrelacdes, regidas
pelo par representado pela autonomia-interdependéncia; um espaco estruturado de
interacdo social para as pessoas e organizacfes com objetivos comuns, além de um
padrdo organizacional cujas caracteristicas sdo, por si, potencialmente facilitadoras
de integracdo e democracia. (AMARAL, 2007, p. 2).

A pesquisa permitiu verificar que a utilizacdo do conceito de rede adquiriu um
significado de interconexao entre “agentes, servigos, mercadorias, organizagdes, movimentos
sociais, comunidades”, assumindo a mais a nocdo deprestacdo de servico, entendido mais
como “atendimentoem rede” do que como‘agdo em rede”. A acdo em rede é muitas vezes
confundida com o atendimento, pois, como ja foi exposto, o desenvolvimento de acbes em
carater de complementaridade através de parceriase acha previsto desde a Constituicdo
Federal de 1988; porém é perceptivel que as entidades em suas unidades operacionais
realizam seus trabalhos de maneira isolada, apesar de dependerem das orientacOes da PAS e
de precisaremestar interligadas com relacdo ao processo, aos objetivos e aos principios que
compartilham. Estes se traduzem em vinculos horizontais que interconectam agentes,
servigos, produtos e os diversos tipos de organizagdes. E nessa perspectiva que se ultrapassa
a nocgéo de hierarquia e burocracia do Estado (BAPTISTA, 2003).

No trabalho em rede é essencial a formalizacdo de parametros de orientacdo do
trabalho coletivo, no entanto é preciso manter a flexibilidade das redes. O foco de poder
descentralizado e compartilhado tende a convergir para formas e estratégias de
compartilhamento decisério. A capacidade de decisdo assume importancia nas atividades
complementares desempenhadas pela rede e influenciaos objetivos de cada um dos
envolvidos; por isso seus interesses também devem ser considerados e seu posicionamento
sobre as atividades deve ser observado. Essa capacidade se relaciona com a instancia interna
de pactuacdo. Os canais internos sao espacos de acordo para legitimacao das estratégias e dos
consensos construidos. A instituicdo e seus atores sdo condicdo essencial para de forma
conjunta institucionalizar a rede e viabilizar o seu desenvolvimento. E através dela que ha
uma busca por objetivos comuns, 0 que produz estabilidade e aprofunda a interdependéncia
da rede.

A literatura refere que a acdo eficaz da rede depende de dois fatores essenciais para a
institucionalizacdo: amplitude dos esforcos e intensidade dos vinculos. Como visto, na rede ha
uma necessidade de solucionar problemas complexos que implicam a promogéo de mudancas;

assim os esforcos devem ser maiores e a intensidade dos vinculos, também. A garantia do
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foco de controle ¢ indispensavel, uma vez que promove a capacidade de monitorar o trabalho
coletivo, afim de garantir o alcance dos resultados e a prestacéo de contas.

Os principais fatores que limitam o desenvolvimento do trabalho em rede sdo a
inexisténcia de uma unidade central para o controle das atividades, fazendo com que o0s
gestores precisem sempre motivar oS membros da rede, sem 0 uso da autoridade;
anecessidade de mediar as assimetrias de poder e as diferentes capacidades de influenciar o
resultado das atividades; e o fato de que, como as redes sdo arranjos interorganizacionais
voluntarios, ha uma frequente entrada/saida de atores e organizacGes, 0 que resulta numa
dificuldade de responsabilizacéo de cada ator quanto ao cumprimento de metas e de avaliagcdo
das acdes.

A governanca em rede constitui-se de relacGes horizontais e troca de recursos, sem a
necessidade de estabelecimento de relagdes hierarquicas de autoridade entre atores e
organizagOes. Contudo, essas relagdes ndo ocorrem sem conflitos; desenvolvem-se em
instancias de decisdo, lugar onde se constrdi o consenso e a busca de definicdo de estratégias
de organizacdo do trabalho coletivo, orientadas por processos de compartilhamento de poder
em que ndo haja a prevaléncia dos interesses de um Unico ator ou organizacao.

Segundo a PNAS/2004, a formagéo de redes se expressa como uma das habilidades
especificas que a administracdo publica deverd desenvolver. Seguindo esse
pensamento,Bourguinon (2011, p.1) sustenta que a nocdo de rede se associa a ideia de
articulacdo, conexdo, vinculos, acdes complementares e relaces horizontais entre parceiros,
interdependéncia dos servicos para garantia da integralidade da atencdo aos segmentos mais
vulnerabilizados. Sem ddvida alguma, esse é o caminho que se apresenta a integralidade das
acOes assistenciais. Refletir sobre a constituicdo de redes num contexto de antagonismos e de
desigualdades sociais é o desafio que se coloca desde entdo aos formuladores de politica,

gestores e profissionais.

Na proposta do SUAS, é condicdo fundamental a reciprocidade das acdes da rede de
protecdo social basica; especialmente nesse contexto, as entidades prestadoras de assisténcia
social integram o Sistema Unico de Assisténcia Social ndo s6 como prestadoras
complementares de servi¢os socioassistenciais, mas como cogestoras, através dos conselhos
de assisténcia social, e coresponsaveis, na luta pela garantia dos direitos sociais. Com essa
orientacdo impde-se a necessidade de articular e integrar acGes e recursos, tanto na relacao

intra como na interinstitucional.

Cf. Teixeira,2000.
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Na conformacdo do SUAS (2005), o principio da democratizacdo e a diretriz da
descentralizacdo se concretizam nas instancias de articulagdo, de pactuacédo e de deliberacao.
Os conselhos sdo espacos privilegiados sob esse aspecto, sobretudo quando se procura
relaciona-los ao modelo de gestdo descentralizado e participativo defendido na organizacao da

assisténcia social.

Nos municipios, o Conselho de Assisténcia Social (CMAS) € instituido por lei, tem
carater permanente e é composto paritariamente por representantes do governo e da sociedade
civil. Integra o Poder Executivo, estando vinculado a estrutura da Secretaria de Assisténcia
Social ou congénere, instancia que Ihe confere apoio administrativo e lhe assegura dotacao

orcamentaria para seu adequado funcionamento.**

No elenco das competéncias do Conselho se inclui “regular a prestacao de servicos de
natureza publica e privada no campo da assisténcia social, considerando os padrdes de
qualidade para a prestacdo dos servigos”. Trata-se de mecanismo institucional que visa
garantir a participacdo popular e o controle sobre os atos e decisfes estatais por meio de um
processo de gestdo conjunta da politica de Assisténcia Social, a semelhanca do que ocorre
com foéruns, conferéncias e outras instdncias que somam forca a esse processo como

mecanismos de controle social democratico.

Nesse quadro, o processo de mobilizacdo do trabalho em rede aparece como um elo
relevante na efetivacdo do funcionamento da rede socioassistencial, na perspectiva do direito.
E um espaco proprio de articulacdo politica, isso porque ndo s os interesses dos USUArios que
os ligam as organizacdes assistenciais sdo cada vez mais cruzados, mas também porque o
encontro e, frequentemente, o desencontro dos codigos culturais, dos interesses especificos e
das concepcdes politico-ideoldgicas de diferentes organizacdes na rede geram a necessidade
de articular a heterogeneidade de multiplos atores coletivos em torno da objetivacdo dos
direitos sociais (DAGNINO, 2002, p.364).

Com essa perspectiva, admite-se que a atuacdo dos conselhos de politicas pode
provocar mudancgas nas instituicdes sociais e suas praticas, mudangas na cultura e nos valores
das agéncias de prestacdo de servigos e das instancias de participacdo, privilegiando a
universalizagdo da protecdo social. Ndo se trata de mais uma competéncia, mas de um

pressuposto do desempenho dos conselhos, orientados para a descentralizacdo e a

*ICf.a Lei n°1.722, de 28 de maio de 2008, que dispde sobre as competéncias do Conselho de Assisténcia Social.
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intersetorialidade das acgdes assistenciais, sem prejuizo de sua capacidade de abertura ao

pluralismo democratico.

Apesar da institucionalizagdo desses procedimentos, estudos e pesquisas recentes
(TATAGIBA, 2005; RAICHELLIS, 2007) mostram o distanciamento entre 0 que esta
legalmente estabelecido e o que esta sendo operacionalizado. A nocéo difundida é a de que, na
sociedade democrética, esses conselhos tém a possibilidade de garantir a participagdo, mas
sofrem limitagdes que se refletem na qualidade das atividades desenvolvidas e, também, na

sua representatividade em nivel local.

A gestdo e conducdo das politicas e programas sociais ganharam novos padrfes de
desempenho na contemporaneidade: além das relacBes descentralizadas, impfem-se a
participacdo e a negociacdo de todos os sujeitos envolvidos na acdo politica; a necessaria
complementaridade entre os servigos, substituindo os recortes de direitos setorizados e as
acOes isoladas*2. Nessa perspectiva ganha visibilidade a analise das acdes do conselho setorial
em ambito local e, particularmente, sua atuacdo mobilizatéria e de organizacdo junto a rede

socioassistencial, com vistas a integracdo de projetos e a¢es em favor da coletividade.

Importa ressaltar que ndo ha diferencas hierarquicas significativasaser priorizadas
dentre as redes, uma vez que se parte da importancia das informac6es, as quais transitam
através dos canais que interligam os varios integrantes ou colaboradores de uma determinada
instituicdo organizacional. Verifica-se ainda que as informacOes transitadas pela rede de
atendimento social devem circular livremente, tendo como alvo e principal meta o

atendimento as demandas dos usuarios finais do servi¢o considerado.

No plano das politicas publicas, mais especificamente, na politicadeassisténcia social,
a rede socioassistencial deve constituir-se de acdo articulada e integrada entre as diversas
organizagdes governamentais e ndo governamentais que atuam nas politicas sociais. SO existe
a rede na medida em que ela integra e articula diferentes a¢6es, ou melhor, o trabalho em rede.
A rede de atendimento socioassistencial constitui umasalvaguardapara 0 apoio e a protecéo

social destinados aos usuarios dos servigos sociais.

Na tentativadesuperar a fragmentacdo dos saberes e das politicas, e para atender
os cidaddos de forma integrada em suas necessidades, as redes sdo uma alternativa para

articular os atores envolvidos na busca de um objetivo comum. Por se tratardeum assunto de

*Cf. CARVALHO, M.C.B. A acéo em rede na implementagéo de politicas e programas sociais
publicos,2003.



112

grande importancia no contexto das politicas publicas e governamentais,considera-se a
rede como uma maneira de potencializar as acdes dos atores envolvidos no alcance de

determinado objetivo.

No trato da realidade mencionada, ha uma emergéncia de mecanismos inovadores e
propositivos. Nesse sentido,aconcepcdo deredeapresenta-se como uma nova categoria de
articulagio. E compreendida como umaforma a partir da qual se consegue, de acordo
comGongalves e Guara (2010), estabelecer contato. Desta forma, cadaator mantémsua
esséncia, mas se abre a novos conhecimentos; ha circulacdo das ideias e propostas, 0 que
possibilita forjar uma acdo coletiva concreta com vistas ao alcance da direcdo do bem

comum. Ainda sobre essa categoria,os autores supracitados comentam:

[...]longe docaminho facil das vias Unicas, a articulagdo permite variados atalhos e
favorece contatos em muitas dire¢cdes. O movimento em direcdo ao outropode trazer
boas surpresas quando se descobrem recursos e apoios possiveis tdo proximos e téo
ignorados quando atuamos individualmente. Ndo ha exclusividadedecaminhos, pois
organizacbes e grupos podem compor-se de varios grupos diferentes entre si
semcomprometer sua atuacdo em cada um deles. (Ibid., p.12).

Portanto, as varias vertentes de direcdo forjadas no processo de articulagdo podem
contribuirparao estabelecimento de outras formas de consolidacdo de propostas. Estas podem
serdiscutidaspor grupos que convergem em interesses e finalidades comuns. Dessa forma, a

nocao de rede refere-se

[...] aquela que articula intencionalmente pessoas e grupos humanos, sobretudo
como uma estratégia organizativa que ajuda os atores e agentes sociais a
potencializarem suas iniciativas para promover o desenvolvimento pessoal e social.
(GONCALVES; GUARA, 2010, p.14).

A redeé“um conjunto de nds conectados, e cada nd, um ponto onde a curva se
intercepta. Por defini¢cdo, uma rede ndo tem centro, e ainda que alguns nés possam ser mais
importantes que outros, todos dependem dos demais na medida em que estdo na rede”
(CASTELLS,1998, p. 10). Assim, neste quadro apresenta-se umadas caracteristicas desta

estrutura organizacional que se refere a difusdo de poder.
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Neste estudoo pensamento caminha para o entendimento deque a estrutura e agédo em
rede deve ser concebida como aquela que trabalha na perspectiva de rompimento de
paradigmas, que se posta em contraposi¢do as estruturas verticais e que busca a proposicdo
da horizontalidade entre as acOes almejadas e, consequentemente, das relacdes entre 0s
membros que compdem a rede. Tem como resultante desse processo diversos fios que podem
interligar-se indefinidamente por diversasdire¢cdes,sem que haja a predominancia de “um
fio” sobre os demais.Avontade coletiva é que concretizard o objetivo almejado, ou enfrentar

um problema comum previamente estabelecido, porgue houve planejamento.

A Secretaria de Assisténcia Social e suas diretorias, ttm vinculos de classe e atuam de
acordo com esses vinculos, reforcando a hegemonia dominante — que pode ou nédo ser a da
classe dominante®. Também os assistentes sociais que atuam na assisténcia podem atuar de
acordo com seus vinculos de classe, claro que com os limites que uma gestdo identificada
com a classe dominante vai impor. E possivel dizer que se os vinculos de classe da dire¢éo da
Secretaria s&o com a classe dominante, 0s assistentes sociais vao ser pressionados para
defender esses vinculos e posicdes, gerando conflitos, ja que os (as) assistentes sociais tém
um projeto profissional vinculado a classe dominada. Neste sentido, o trabalho em rede ndo
necessariamente € construido na perspectiva de favorecer os interesses e necessidades da

classe dominada, mas pode ter um carater sistémico de conjugacao de esforcos.

Cabe reforcar a compreensdo de que a Secretaria Municipal de Assisténcia Social
(SEMAS), por meio de suas diretorias, exerce uma posi¢do central nesse processo da
efetivacdo da politica de assisténcia como direito, porquanto cabe a SEMAS potencializar,
mobilizar e organizar a rede socioassistencial e o trabalho em rede. A SEMAS de Maceio
conta ainda com a predominancia em seu quadro funcional da presenca dos (as) assistentes

sociais, fato que poderia agregar um diferencial ao trabalho em rede.

A titulo ilustrativo, o caso do PSOL, que ganhou cadeiras na Camara, o que faz supor que seus representantes
tém vinculos com a classe dominada.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente tese se desenvolveu através de um trabalho de aproximagdes sucessivas
para desvendar o objeto de estudo na realidade social. Para isso, foi necessario promover
reflexdes sobre agénese e a trajetoria da protecdo social no capitalismo, no Brasil, e sobre a
questdo social no cenario atual e na realidade capitalista brasileira, entendendo essas
media¢Ges como fundamentais para o desvelamento da politica de assisténcia social e a
garantia dos direitos. O fio condutor desta tese residiu na relagéo entre Estado, sociedade e
politicas sociais, no sentido de subsidiar as reflexdes sobre a rede socioassistencial e o

trabalho em rede na area da assisténcia social.

As primeiras discussfes sobre Estado datam da sociedade moderna, sob o viés do
pensamento liberal, visto que para a convivéncia era necessaria a regulagio da sociedade. E
no bindmio industrializacdo e urbanizacdo que se agrava a desigualdade social e emergem as
primeiras iniciativas reconheciveis de politicas sociais.

A generalizacdo das politicas sociais ocorreapds a Segunda Guerra Mundial, quando
se passa a considerar tais politicas como fun¢do do Estado interventor moderno. O primeiro
capitulo tratou da concepc¢do de Estado no pensamento de Marx, em que o Estado continua a
ser instrumento de organizacdo da economia. Verificou-se entdo que oEstado regula a
sociedade,contribuindo com o modo dominante de producdo e das relacdes sociais de

producao.

Neste estudo, entretanto, houve uma aproximacao ao pensamento de Gramsci, dada a
sua contemporaneidade para explicar as novas determinagcdes do real. A apreensdo do
Estadonessa visdo é a de uma unidade relacional entre sociedade politica e sociedade civil, o
que resulta na denominadaampliacdo do Estado.Resta acrescentar que o estudo bibliografico
acerca de Gramsci mostra que o autor ndo faz uma separagdo entre superestrutura eestrutura,
pelo contréario, mostra como uma se interliga a outra. Compreende-se assim que o Estado faz
parte da sociedade civil, assim como a sociedade esta presente no Estado. Os argumentos

desse autor levama redefinigdo na natureza do Estado, e ndo a sua desobrigagéo.

A pesquisa mostrou que a assisténcia social brasileira foi marcada por préaticas

assistencialistas, filantropicas e clientelistas. Isso comega a mudar com sua estruturacaona
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I6gica de politica publica. No Brasil, as politicas sociais se estruturaram enquanto politicas
publicas de direito a partir da Constituicdo de 1988, ja sob o dominio do capital financeiro.

A Politica de Assisténcia Social (PAS) da primazia ao desenvolvimento de acdes do
Estado, mas abre-se para a participacdo da sociedade civil, na l6gica de parceria publico-
privada no desenvolvimento das politicas sociais. A politica social brasileira é estratégia de
hegemonia, visto que a politicaestabelece parcerias com os aparelhos de hegemonia presentes

na sociedade, mas ela é formal e tem potencial de articulacéo.

A estratégia de hegemonia requer forma e conteddo definidos no processo de
enfrentamento das classes, a partir da capacidade de articulacdo de seus projetos e da direcéo
social impressa. Todavia, ndo somente quando definida no processo de confronto das classes,
— a capacidade de direcdo de uma classe é dada pela sua visao de mundo e de homem—, mas
pela possibilidade de articulagdo de contetidos ideoldgicos e interesses de outras forgas sociais
na construcdo de uma vontade coletiva que resulta num projeto organico e nacional que
corresponde a sua supremacia como classe. Portanto, é uma acdo estratégica para manter a

hegemonia quando incorpora suas posigdes e o0s interesses de grupos subalternos.

Gramsci assevera que a grande estratégia para a hegemonia das classes trabalhadoras
seria 0 aumento da representatividade — através da reforma politica—dos dirigentes de suas
organizacg0es e sua participacdo na definicdo, encaminhamento, execucdo, acompanhamento e
avaliacdo de tudo que esteja sendo proposto como solugdo para seus proprios problemas e 0s

problemas da sociedade.

A forma de hegemonia da burguesia € um instrumento de governo de grupos
dominantesque procuram o consenso e impdem a hegemonia sobre as classes subalternas. Ja a
das classes trabalhadoras é o oposto, porquanto se estabelece numa relacdo pedagdgica entre
grupos que querem educar a si proprios para a arte do governo e
téminteresseemconhecertodasasverdades, inclusive as desagradaveis (violéncia, coibicdes,
corrupcles, entre outras),tencionando a elevacdo das classes subalternas a condicdo de
protagonistas responsaveisedirigentesdesuapropriahistoria (GRAMSCI, 1999, p. 107-388, vol.
1).

Trata-se da afirmagdo da democracia considerando a elevacdo das classes subalternas a
condicdo de protagonistas responsaveis e dirigentes de sua prépria histéria. A partir desse

entendimento € que assumem as iniciativas que elevam a capacidade subjetiva e a
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participagdo dos individuos, sendo impensavel separar estrutura de superestrutura, sociedade
politica de sociedade civil.

Os sistemas de protecdo social e as garantias vinculadas ao emprego iniciam um
processo de alteracBes ao incorporarem outras parcelas da sociedade e passam assumir novas
caracteristicas. O momento atual de reorganizacdo econdmica e politica da maioria dos paises
capitalistas, de emergéncia de “novas” manifestacdes da questdo social, altera as experiéncias
contemporaneas dos sistemas de protecdo social. Apela entdo o Estado as parceriascom o
setor privado (entidades sociais, organizacdes nao governamentais, associacfes voluntarias e
fundagdes empresariais, entre outras), no processo de constru¢cdo de um sistema misto de

protecdo social que se caracteriza pela intersec¢do do pablico com o privado.

Ao tratar do sistema de protecdo socialbrasileiro, ficou claro que este sofre
modificagdes com a Constituicdo Federal de 1988 e que se aproxima do modelo
redistributivista, voltado a protecdo de toda a sociedade quanto aos riscos impostos pela
economia de mercado. A assisténcia social ganha uma nova concepgao, pois se insere no
campo dos direitos e conta com a possibilidade de se opor aos padrbes assistencialistas e
clientelistas que predominavam. Passa a ser regulamentada pela LOAS/93, hoje atualizada
pela Lei 12.435, de 6 de julho de 2011 (BRASIL, 2011). Cabe aqui a seguinte reflexdo: a
assisténcia social como se apresenta foi construida apartir do processo de democratizacéo,
mas ha um contraste entre o pensar e 0 agir, que expressa constrastes mais profundos de
natureza historico-social (SALES, 2002, p. 24).

Os processos de descentralizacdo e de participacdo fazem parte do aprofundamento da
democracia e possibilitam a constru¢do de um novo paradigma as agdes coletivas, baseado na
categoria da cidadania e no estabelecimento de novos espacos de discussdo, formulacéo e
decisdo. Pode-se dizer que a participacdo nas decisdes e acOes publicas tem sido duramente
conquistada pela sociedade civil por lidar com um Estado tradicionalmente privatista, que
sempre manteve relacdes simbidticas e corporativas com grupos privilegiados.Essas relaces
tendem a eliminar a luta de classes mediante um modelo de colaboracgéo entre elas. Esse meio
de organizacdo das relacbes entre empresarios e trabalhadores na sociedade capitalista
industrial da-se com o declinio da doutrina liberal, no final do século XIX e no inicio do

século XX.

Ao abordar a proposta do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, a pesquisa

mostrou que écondicdo fundamental a sincronia das a¢Ges da rede de protecdo social bésica e
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especial. Nesse contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram o Sistema
Unico de Assisténcia Social ndo como coadjuvantes, prestadoras complementares de servigos
socioassistenciais, mas como cogestoras, através dos conselhos de assisténcia social, e como
corresponsaveis, na luta pela garantia dos direitos sociais. Com essa orientacdo impde-se a
necessidade de articular e integrar acOes e recursos, tanto na relacdo intra como na
interinstitucional. A luta reside em ampliar e fortalecer a participagdo ativa dos usuérios nesse

processo.

Um aspecto bastante significativo em toda a tese foi a preocupacdo com a necessidade de
contextualizar, particularizar e analisar a experiéncia desenvolvida em Macei0, 0 que permitiu
chegar as seguintes consideracdes: no tocante ao capital humano de Maceid, a analise
possibilita dizer que o IDHM continua a apresentar baixos indices de educacdo; esta
ocorrendo uma transi¢cdo demografica caracterizada por queda de fecundidade, iniciada na
segunda metade dos anos 1960; observam-se o aumento da longevidade e a reducdo da
mortalidade infantil. Essa transicdo se distingue pelo aumento de idosos e pela reducdo de

criancas e jovens no total da populacéo.

Ainda ndo existe um Plano de Desenvolvimento Territorial no Estado de Alagoas;
assim, o municipio de Macei6 tem como referéncia o Plano Diretor Municipal (PDM). A
PNAS diz ser o territorio referéncia para o desenvolvimento das acbes. Destaca-se aqui 0O
imperativo do desenvolvimento de reflexGes e analise mais especifica sobre duas acdes
emblematicas na Politica Nacional de Assisténcia Social e do Sistema Unico de Assisténcia
Social: o controle social e o trabalho em rede.

A PNAS/2004 considera os CRAS executores, organizadores e coordenadores da rede
de servigcos socioassistenciais locais da politica de assisténcia social, portanto,ocupam
somente na protecdo social basica um papel central. Pode-se observar que no Plano Municipal
de Assisténcia Social de Macei6 ja ha indicios da protecdo intersetorial, exclusivamente no
PAIF e nos servigos de convivéncia e fortalecimento de vinculos para idosos (as) (BRASIL,
2004).

Na protecdo social especial de média complexidade existe uma predominancia na
execucdo dos servigos socioassistenciais da rede publica, por exemplo, a presenca de dez
nicleos do PETI — acbes de assisténcia a criancas e adolescentes afastadas do trabalho
precoce. J& quanto aos atendimentos das instituicGes de carater publico, os atendimentos séo

sempre em numero inferior ao que foi pactuado. Observa-se ainda que na protecdo social
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especial de média complexidade as organiza¢cdes ndo governamentais s6 se fazem presentes
na assisténcia aos deficientes, aos idosos (as) e suas familias.

O estudo aponta que ha um repassepara as organizacGes naogovernamentais dos
servigos de protecdo social especial de alta complexidade que garantem protecao integral
moradia,alimentacdo, higienizacdo e trabalho protegidopara familias e individuos que se
encontram sem referéncia e/ou em situacdo de ameaca,necessitando ser retirados de seu
nucleo familiar e/ou comunitario. Percebe-se um envolvimento menor das instituicbes
publicas estatais e um maior envolvimento da sociedade civil nesses servigos, e que tal
transferéncia pode ser decorrente do nivel de habilitacdo em que o municipio se encontra —
gestdo basica. Esses servicos, por seu grau de complexidade, exigem o controle social com
forte atuacdo do Conselho e a efetividade do trabalho em rede.

A pesquisa permitiu desvendar que a estrutura fisica das entidades e instituicfes
prestadoras de servicos de assisténcia social em Macei6 € pouco acolhedora, além de
constatar algumas debilidades nas condicGes de trabalho e na prestacdo dos servigos. Ha
servigos prestados, mas sua acdo ocorre de forma isolada e de acordo com o0s interesses
institucionais.

Assim, no tocante a rede socioassistencial em Macei0, pode-se dizer queexiste, mas na
pratica hd ausénciado desenvolvimento de articulagdo e comunicacdo para a sua
sustentacdo.No municipiofica a desejar uma acdo em rede, pois esse trabalho ou acdo exige o
delineamento de objetivos comuns e de dialogos permanentes visando ao fortalecimento da
coletividade.

Os resultados da pesquisa com base nos contetdos dos planos e dos relatérios das
entidades privadas indicam que ha uma fragmentacdo do saber e a auséncia da compreensao
sobre a propria politica. Na compilacdo e andlise dos diversos documentos — planos e
relatorios —, observou-se a utilizacdo de combinacdes de legislacGes passadas com as mais
recentes, ndao se atentando para as modificacdes ocorridas. A nogdo de cogestdo e dominio da
proposta da politica parece ndo ter sido incorporada pelos atores envolvidos, pois nos
conteudos tomam certo distanciamento da discussdo promovida pela PNAS e pelas NOB-
SUAS. Para atender os cidaddos de forma integrada em suas necessidades, as redes séo
alternativas para articular os atores envolvidos na busca de um objetivo comum e para a
eliminacédo de agdes paralelas.

A pesquisa revelou que ha um contraste entre o pensar € 0 agir, ja que a PNAS em seu
texto oficial estabelece diretrizes e principios para reger a assisténcia social, porém nao se

manifesta na acdo efetiva, na sua operacionalizacdo. Verifica-se a coexisténcia de duas
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concepgdes de mundo, e isto se deve a expressdo de contradicdes mais profundas, de natureza
historico-social.

E importante registrar que este estudo trata da importancia da articulacio entre Estado/
sociedade no sistema capitalista, analisando o significado das politicas sociais, pois ndo basta
ter uma politica de assisténcia para alcancar a mudanga. Por se tratar de um assunto de grande
importancia no contexto das politicas sociais e governamentais, este trabalho exp6e o trabalho
em rede como uma maneira de potencializar as ac6es dos atores envolvidos para o alcance dos

objetivos da prépria politica.

Na caracterizacdo das entidades foi percebido que o Conselho (CMAS) nédo esteve
atento quanto a classificacdo da natureza e ao tipo de servico que as entidades prestadoras de
servigos desenvolvem, ou seja, sesdo de atendimento, defesa e garantia de direitos, ou se séo
de assessoramento. Entende-se que cabe as coordenacfes (CAMASSED e CAMASSEI) o
repasse dessa informacdo, ja que € uma responsabilidade do CMAS reconhecer ou nao tais
entidades. O estudo registra a concomitancia presente na Lei n°® 4.485, de 26 de fevereiro de
1996, que cria o Conselho Municipal de Assisténcia Social e a0 mesmo tempo o Fundo de
Assisténcia Social, o que revela uma necessidade da existéncia de um para o funcionamento

do outro ou até mesmo uma relacdo de dependéncia.

Desenhado o cenario de Maceio, detectou-se que ao longo desse processo
investigativo a faixa etaria que vai de 18 a 29 anos (juventude) esta descoberta pela politica de
assisténcia social, haja vista que ndo se detectou nenhum programa ou projeto voltado
especificamente a esse segmento. Nem se verificaram, nos anos de 2010 a 2013, acdes,
projetos ou programas voltados aos moradores de rua e aos dependentes quimicos.

A efetividade da atuacdo dos conselhos e de quem executa as acdes em rede depende dos
comportamentos dos atores sociais, da sua participacdo, enfim, das relagdes sociais que eles
estabelecem. Constituem assim mediacdo necessaria as relacfes entre sociedade civil e a
sociedade politica, sujeitas a influencia dos intelectuais, que podem contribuir fortemente na

formacdo da hegemonia.

A sociedade civil como esfera pablica ndo é um espago socio-organizativo de
representacdo de interesses gerais, de orquestracdo de pactos sociais. Ela é um espaco de luta
e contradicdo, de relacGes desiguais de poder e de acesso diferenciado a recursos econdémicos,

politicos e culturais.
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Os estudos realizados neste trabalho remetem a compreensdo de que a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social (SEMAS), por meio de suas diretorias, exerce uma posi¢ao
central nesse processo da efetivacao da politica de assisténcia como direito, porquanto cabe a
SEMAS potencializar, mobilizar e organizar a rede socioassistencial e o trabalho em rede. A
SEMASde Macei6 conta ainda com a predominancia em seu quadro funcional da presenca

dos (as) assistentes sociais, fato que poderia agregar um diferencial ao trabalho em rede.

No tocante ao Conselho Municipal de Assisténcia Social de Maceid, este se constitui em
espaco de conflitos, em que ha mais de uma visdo de mundo e interesses diferentes. Nas
reunides realizadaspara deliberacdo de propostasobservou-se a alternancia de posicdes e a
auséncia de uma consistente direcdo social.Apratica do CMAS de Maceidndo esta isenta de
disputa politica e ideoldgica de projeto de sociedade, pois 0 que se coloca na arena ¢ a direcao

ético-politica, que expressa tensao e a diversidade de interesses sociais.

A pesquisa mostra que na politica de assisténcia social em Maceidé ndo existe um
trabalho de desenvolvimento de debates acerca de temas intersetoriais e transversais, nem
aquela se mostra capaz de ampliar as articulacdes que levem a mobilizacdo dos sujeitos em
torno da defesa de interesses comuns.

Foi visto no desenvolvimento deste estudo que € requerido pela politica de assisténcia
social brasileira o trabalho em rede; este se constitui em estratégia de enfrentamento da
vulnerabilidade e do risco social. O trabalho em rede € essencial a formalizacdo de parametros
de orientacdo do trabalho coletivo, tendo em vista a flexibilidade das redes. A SEMAS e seus
profissionais sdo condigdo essencial para de forma conjunta institucionalizar a rede e
possibilitar seu desenvolvimento.

A estrutura em rede concebida neste estudo é aquela que trabalha na perspectiva de
rompimento de paradigmas, colocando-se em contraposicao as estruturas verticais e que busca
a horizontalidade entre as acOes almejadas e, consequentemente, das relacGes entre 0s
membros que compdem a rede. O produto final consiste em diversos fios que podem
interligar-se indefinidamente por diversas direcGes, sem que haja a predominancia de um
fiosobre os demais. A motivacdo maior neste caso é a vontade conjunta em concretizar o

objetivo almejado, ou seja, em enfrentar um problema comum previamente estabelecido.

O trabalho em rede é uma inovacgédo para a gestdo das politicas sociais, ja que € uma
arquitetura de complementaridade na acdo. Os desafios para sua implementacdo ainda sao
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muitos, pois a atuacdo em rede supde a socializacdo do poder, o respeito as autonomias e a

negociacao.

O cenario de Maceid leva a compreensdo que ndao ha como ignorar a desigualdade
social. A andlise sobre a atuacdo do Conselho (CMAS)indica que o municipio tem se
deparado com limites de ordem cultural e ideologica que dizem respeito, sobretudo, as
ambiguidades das parcerias, a refilantropizacdo da assisténcia e até mesmo a mercantilizacao
da assisténcia social. Quando se certifica uma entidade, ha a presenca do valor de troca, pois a
certificacdo pode levar a inser¢do eao acesso a participacdo em programas de outras empresas
para ter acesso ao beneficio, além da troca da inscri¢cdo por isencdo nas taxas de impostos
—seja de importacdo ou de exportacdo. Isso leva a percepcdo da mercantilizacdo da assisténcia

social.

Na rede socioassistencial em Maceid percebe-se um quadro de precarizacdo. As
fragilidadesda PAS em relacdo as instituicdes publicas e privadasocorrem,na sua maioria,
nocampo da prestagdo de servigos e na captagdo de recursos para as suas agoes, que nem
sempre sdo prioritarias para 0 municipio. O aumento das entidades ndo governamentais na
politica de assisténcia social enquanto politica de Estado implica a ampliacdo da privatizacéo
e a desresponsabilizac¢do do Estado.

E importante avancar na exigéncia da revalorizacdo do papel do Estado na organizago
ou na criacao de redes politicamente articuladas e na difusdo de ideais democraticos.

Enfim, vive-se um momento repleto de desafios na politica de assisténcia social, o que
exige o uso da critica para o desvelamento do real, bem como para soltar as amarras de tudo o
queleva ao aprisionamento do homem. SO assim a liberdade prevalecerd e os sujeitos desta

sociedade poderao alcancar seu pleno desenvolvimento humano e social.
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SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — SEMAS

COMISSAO ESPECIAL DE CREDENCIAMENTO

DISTRIBUICAO DE REFERENCIAS PACTUADAS

As referéncias pactuadas disponibilizadas no Edital foram distribuidas nos trés Servicos da

seguinte forma:

1. SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL PARA IDOSOS (AS)

ENTIDADE REFERENCIAS VALOR/MENSAL | VALOR/ANUAL
PACTUADAS
A
26 R$ 1.430,20 R$ 17.162,40

Obs.: Séo 12 idosos dependentes (R$ 60,85), totalizando R$ 730.20 mensais, e 14 idosos
independentes(R$ 50,00), totalizando R$ 700, 00 mensais.

B

35

R$ 2.021,25

R$ 24.255,00

Obs.: S&o0 25 idosos dependentes (R$ 60,85), totalizando R$ 1.521,25 mensais, e 10
idosos independentes(R$ 50,00), totalizando R$ 500,00 mensais.

TOTAL 61 R$3.451,45 R$ 41.417,40
Obs.: Referéncias Disponibilizadas —192 // Referéncias Distribuidas — 61 // Referéncias Ociosas —
-131
2. SERVICO DE ACOLHIMENTO |INSTITUCIONAL PARA CRIANGCAS E
ADOLESCENTES
ENTIDADE REFERENCIAS VALOR/MENSAL VALOR/ANUAL
PACTUADAS
A
10 R$ 500,00 R$ 6.000,00
B 20 R$ 1.000,00 R$ 12.000,00
C 20 R$1.000,00 R$ 12.000,00
TOTAL 50 R$2.500,00 R$30.000,00

Obs.: Referéncias Disponibilizadas —120 // Referéncias Distribuidas —50//Referéncias Ociosas — 70
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3. SERVICO DE PROTECAO SOCIAL ESPECIAL PARA PESSOAS COM
DEFICIENCIA, IDOSOS E SUAS FAMILIAS

ENTIDADE REFERENCIAS | VALOR/MENSAL VALOR/ANUAL
PACTUADAS
A
107 R$5.572,56 R$66.870,72
B
107 R$5.572,56 R$66.870,72
C 20 R$1.041,60 R$ 12.499,20
D 107 R$5.572,56 R$ 66.870,72
E
30 R$1.562,40 R$ 18.748,80
TOTAL 371 R$19.321,68 R$231.860,16

Obs.: Referéncias disponibilizadas — 371 // Referéncias distribuidas — 371 // Referéncias ociosas — 0




