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Resumo: Este artigo aborda as tendéncias
regressivas na politica de assisténcia social no
Brasil, a partir da andlise dos constrangimentos
institucionais tipicos do pacto federativo e das
evidéncias de retrocessos que colocam em risco
as bases do Sistema Unico de Assisténcia Social,
com flagrante aprofundamento da programatica
neoliberal, numa conjunta de avango das con-
trarreformas, ameaga a democracia e de redugdo
dos direitos. A partir da analise das evidéncias
de retrocessos, reafirma-se o necessario fortale-
cimento das formas de resisténcia e lutas sociais
pela dignidade humana.

Palavras-chave: Assisténcia Social. Conservado-
rismo. Gerencialismo. Direitos.

Introducéo

jucimeri.silveira@pucpr.br

Abstract: This article deals with regressive
trends in social assistance policy in Brazil,
based on the institutional constraints typical of
the federative pact and the evidence of setbacks
that put the foundations of the Unified Social
Assistance System at risk, with a flagrant
deepening of the neoliberal program, A joint
advance of counter-reforms, a threat to democracy
and a reduction of rights. From the analysis of the
evidence of setbacks, the necessary strengthening
of forms of resistance and social struggles for
human dignity is reaffirmed.
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Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas ¢é, notadamente, uma

das principais reformas do Estado brasileiro na democracia recente no

ambito da politica social, pela constru¢do de dispositivos relacionados

a concepcao de uma politica publica estatal, particularmente, pela provisao de
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segurangas tipificadas e padronizadas em equipamentos publicos estatais e
referenciados nos territorios mais desiguais; logica de repasses continuados e
permanentes de recursos, fundo a fundo, a partir de critérios técnicos, orientados
por principios como a plena universalizacdo, integralidade da protecdo, com
expansdes qualificadas e progressivas; territorializagdo de servigos, visando a
universalizacdo de acessos; profissionaliza¢do, com defini¢ao de bases normati-
vas que visam a desprecarizacao das condi¢des e dos vinculos de trabalho, bem
como qualidade dos servigos prestados; mecanismos indutores de capacidades de
gestao, com defini¢cdo de pardmetros de avaliagdo e ordenamento dos municipios
e estados por niveis de gestdo; implantagdo de novos instrumentos de gestao,
especialmente o Pacto de Aprimoramento do Suas, tendo como finalidade a
cooperacao dos entes federados no cofinanciamento, na qualificacdo e na uni-
versalizagdo da cobertura territorial, e no desenvolvimento normativo-juridico
e institucional; primazia da responsabilidade estatal e regulagdo de novas bases
para a relacao do Estado com as organizacdes da sociedade civil, entre outros
aspectos que caracterizam a institucionalidade desse sistema publico, descen-
tralizado, participativo, destinado a gestao do contetido especifico da assisténcia
social no sistema protetivo brasileiro.

A despeito das divergéncias tedricas e politicas, especialmente no campo
do Servigo Social, o Suas ¢ reconhecido como um modelo estatal, ptblico e
democratico. Entretanto, o cenario atual revela tendéncias regressivas, ora expli-
citas, ora ocultadas pelas narrativas que se utilizam das fragilidades ainda pre-
sentes no sistema, como a dificuldade na execugao de recursos repassados pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social aos municipios e a auséncia de padroes
relativos aos custos dos servicos. Tais dificuldades compdem as justificativas
adotadas pelo governo para a cristalizagdo da agenda no Suas, especialmente
na expansao do financiamento e dos servigos, inclusive os tipificados, mas nao
cofinanciados. E no contexto de contrarreformas neoliberais que o Programa
Crianga Feliz ganha centralidade, podendo se sobrepor, como programa de
governo, ao proprio sistema estatal, embora os programas na assisténcia social
sejam complementares a servigos e beneficios. Essa sobreposi¢ao se revela na
hegemonizagdo de uma concepgao tecnicista de gestdo publica, centrada nos
resultados e na légica da extrema focalizagdo, num conjunto de avangos de
medidas neoliberais.
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As analises criticas desse processo de desmonte, considerando o estagio de
desenvolvimento do Suas e a conjuntura, tem como referéncia as pactuacdes e
deliberagdes nas instancias da politica, as bases normativo-juridicas, os instru-
mentos de gestdo que induzem a implementag@o do Suas e a leitura da dinamica
das relagoes de forca e poder em presenca, polarizadas por projetos politicos
em disputa. Deste modo, as fragilidades tipicas do pacto federativo brasileiro
dificultam as possibilidades de resisténcia por dentro do sistema, o que reforca
aimportancia e a forca dos movimentos e das formas de resisténcia, engendrada
nas lutas mais gerais da classe trabalhadora, pela manutencdo e expansao dos
direitos, em defesa da democracia.

Desigualdade e politicas pablicas no Brasil: o problema do conservadorismo
e do gerencialismo

A critica sobre a trajetoria historica das politicas publicas no Brasil, espe-
cialmente as sociais, tendo como pardmetro os principios da universalidade do
Sistema de Proteg¢ao Social e da indivisibilidade dos direitos humanos, parte
da identificag@o de politicas inconsistentes, produzidas em periodos de auto-
ritarismo e de ideologias desenvolvimentistas, conformando a incompletude
da cidadania e da democracia. As politicas sociais revelam, historicamente, a
prevaléncia do controle dos pobres e da moralizagdo da pobreza; ajustamento
dos improdutivos e incapacitados a um padrdo normativo dominante; inefi-
ciéncia, fragil alcance social, com sobreposi¢ao de competéncias e processos
de descontinuidades; absoluta fragmentagao e separagao programatica entre as
politicas; destinacao insuficiente de recursos publicos.

A configuracdo do padrao de protegdo social brasileiro, erguido na era
dos monopolios, caracteriza-se pela fragmentagao, seletividade e focalismo em
resposta as multiplas expressoes da questdo social, justificada politica e teorica-
mente por perspectivas conservadoras, expressas, especialmente, na defesa de
institui¢des como a familia tradicional; na valorizagdo das hierarquias sociais;
na naturalizacdo da desigualdade e das assimetrias nas relagdes de poder; € no
controle das insurgéncias produzidas na contradi¢do de classes, pela criminali-
zagao dos movimentos sociais e organizacdes de defesa dos direitos.
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O aprofundamento da questdo social e a intensa precarizacao das condigoes
de vida sdo consequéncias do momento econémico, politico e institucional, num
cenario de globalizagdo, com a intensificagao das desigualdades interna e externa
entre as nagdes. Em relagdo aos chamados paises em desenvolvimento, explica
Wacquant (2001), o agravamento da questao social coincide mais intensamente
com a ampliacdo da violéncia, com as consequentes producao e difusao de dis-
cursos e praticas institucionais de exterminio, criminalizacio e encarceramento
em massa da populacdo pobre e negra. No caso brasileiro, a ampliag@o da desi-
gualdade social se d4 num momento de maior fragilizacdo dos mecanismos de-
mocraticos de participagao e controle social, com evidente desmonte de sistemas
estatais publico e de politicas de prote¢do aos direitos humanos, contribuindo
para a reproducdo de territorios desiguais e violadores de direitos.

A conjugacdo perversa entre cultura patrimonialista, reprodutora de assi-
metrias nas relagdes de poder sob os efeitos da ideologia do mando e do favor, e
cultura gerencialista, incorporada na formulagdo das politicas publicas, a partir
da racionalidade instrumental do mercado, configura uma feicdo de Estado
com as seguintes dimensdes: a) na dimensao social penalizadora da populagdo
em situagdo de pobreza e toda forma de insurgé€ncia que represente ameaga
a dominag@o institucionalizada; b) na dimens3o econdmica gerencialista dos
interesses do capital. E no contexto desse Estado que o processo de formulagio
de politicas publicas revela fragilidades, especialmente na implementacdo da
descentralizagdo de politicas publicas, distanciada de espacializagdo do poder,
dada a configuracao predominante de espagos de participacdo com capacidade
limitada de incidéncia no processo decisorio, notadamente pelos constrangi-
mentos da burocratizagdo das instancias de participacdo; a baixa capacidade
de gestdo democratica deliberativa e qualificada das politicas publicas; o baixo
grau de participagao da sociedade civil do tipo estatal (Nogueira, 2003), ou seja,
com efeitos de hegemonizagdo de projetos emancipatdrios, € ndo simplesmente
integradores de programas de governo.

Sob a ideologia desenvolvimentista e a cultura patrimonialista dissemi-
nam-se concepgoes e praticas em gestao publica sustentadas no entendimento
dos direitos como outorga, ou meramente inscritos nas legislacdes e demais
ordenamentos juridico-normativos, reforcando uma compreensao abstrata dos
direitos, a0 mesmo tempo em que legitima a posi¢ao de maior poder dos agentes
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publicos e governantes. Nao ¢ incomum o uso de taticas que justificam focali-
zagdes em programas e descontinuidades em servigos sociais, em detrimento
de politicas estatais, portanto submetidas ao interesse republicano no acesso ao
fundo publico com controle democratico.

A politica de assisténcia social possui um histérico de funcionalidade a
reproducdo da desigualdade, associando-se aos mecanismos e dispositivos de
controle dos individuos e familias; de criminalizag@o dos pobres e ajustamento
social no conjunto das oportunidades de integragdo aos programas sociais; de
controle dos considerados desajustados a racionalidade instituida, com efeitos
de subalternizagdo, institucionalizagdo, patologizacdo e segregacdo social,
contribuindo, desse modo, para o conformismo social.

Os projetos politicos na esfera publica do Estado também incidem na ar-
quitetura institucional e na formulago da politica de assisténcia social. Obser-
va-se que na década de 1990 essa politica permanece submetida a programatica
neoliberal e paralela aos programas de governo, com destaque ao Comunidade
Solidaria, 16cus de legitimagdo da primazia do terceiro setor. E nesse contexto
que a assisténcia social praticamente mantém as mesmas bases anteriores as
diretrizes constitucionais e as previsoes da Lei Organica de Assisténcia Social
— Loas (Lein. 8.742/93, alterada pela Lein. 12.435/11). Por sua vez, as instan-
cias, em fase de institucionalidade, se ocupam de induzir uma descentraliza¢ao
burocratica, com insuficiente pactuacdo e cooperagao interfederativa, ainda
que algumas experiéncias locais/regionais de gestdao e de organizacao politica
existissem e se revelassem poténcia democratizante no processo posterior de
implantacdo do Suas.

Constrangimentos da descentralizagdo, participacéo e luta por direitos

As politicas publicas implementadas pos-Constituicdo Federal de 1988
contribuiram para o desenvolvimento humano, especialmente as politicas de
educacdo, satde e assisténcia social, em cumprimento aos objetivos constitu-
cionais, com destaque para a reducdo da pobreza e a estruturacdo de sistemas
e politicas de protegdo aos direitos humanos. Entretanto, é importante consi-
derar a incompletude da cidadania para os parametros do que se compreende
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por desigualdade, conformando uma separacao entre os direitos relacionados a
liberdade e os direitos vinculados a igualdade, o que ganha contornos de maior
residualidade e insuficiéncia pelo atraso historico em politicas orientadas pelo
principio da universalidade do acesso.

As politicas publicas de protecao social sdo orientadas por principios e di-
retrizes que demandam o necessario fortalecimento de mecanismos e processos
democraticos, construidos a partir da cooperagao entre os entes federados, com
avancos legislativos e regulatérios que qualifiquem condigdes institucionais e
politicas para a garantia da efetivagdo dos direitos. Nesse aspecto, a descen-
tralizacdo com efetiva territorializagdo de politicas e agdes deve representar a
efetiva partilha de poder entre o Estado e as coletividades locais.

E preciso considerar os processos que incidem no redesenho politico,
juridico e administrativo do novo pacto federativo que orienta o padrdo de
protegao social brasileiro. As politicas setoriais e as transversais, ou de defesa
de direitos, possuem especificidades quanto ao grau de descentralizacao e o
nivel de delimitagdo das atribuigdes das instancias que compodem o sistema de
gestao, fundamentalmente quanto as responsabilidades das esferas de governo.
Todavia, persistem desafios da descentralizagdo com participagao efetivamente
deliberativa, que supere a logica de vinculag@o e subordinagdo dos municipios
aos demais entes federados, assim como da sociedade civil em relagdo aos
governos, no sentido da efetiva democratizagdo deliberativa da politica, na
contramdo da cultura gerencialista.

E consenso que a descentralizagdo com atuagdo intersetorial territorial é
indispensavel, diante das dimensdes continentais do pais e das complexidades das
cidades. A questao ¢ superar modelos de gestao que pouco ou nada incidem nas
decisdes transformadoras dos territorios, além de reproduzirem a cultura politica,
pautada na ideologia do mando e do favor, expressao concreta da colonialidade
do poder, aliada a cultura produtivista, burocratica e gerencialista, fundamentada
na ideologia neoliberal. Todavia, ndo se trata apenas de um aprimoramento em
modelos de gestdo, mas de sistemas nacionais deliberativos afiancadores de
direitos, com poténcia na reversao da desigualdade, o que certamente depende
de projetos democraticos € emancipatdrios.

O estudo e a compreensao das politicas publicas como um campo aberto
e em disputa, para além de enfoques teodricos que se limitam a explica-las em
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termos puramente institucionais e organizacionais, sdo analogos a compreensao
dos direitos humanos na teoria critica: produto cultural submetido a processos
historicos, a construgdes abertas e sujeitas a transformagdes e dindmicas sociais
e politicas; conquistas parciais “arrancadas” na esfera publica do capital a partir
da construcao de condigdes politicas e institucionais; resultado das lutas sociais
pela dignidade; expressao de interesses e relagdes de forca e poder, tanto nas
narrativas como nas legislacdes (Lima e Silveira, 2016). O carater contradito-
rio e heterogéneo do Estado, dos direitos e das politicas publicas desacomoda
grupos sociais e coletivos inscritos nas instincias de participagao. Cabe o alerta
aos efeitos ilusorios das perspectivas normativistas, abstratas e universalistas.
Desse modo, as conquistas em termos de legislagdes, normas, politicas sdo
fundamentais nos marcos das democracias, mas insuficientes. Quanto mais a
participagdo estiver proxima da democracia deliberativa e autdnoma, por isso
distante da democracia meramente representativa, sustentada por certo elitismo
burocratico, mais capacidade emancipatoria anuncia, mais possibilidade trans-
formadora pode acumular.

A andlise critica sobre a materializacdo dos direitos permite inferir que
existe uma naturalizacdo do distanciamento entre as prescri¢cdes e garantias
legais e a realidade concreta no acesso aos direitos. Processo politico e cultu-
ral agudizado pela realidade latino-americana quanto a formacgao social, com
profunda desigualdade, marcada pelas pegadas coloniais “contidas nos planos
normativos e culturais dos direitos humanos” (Carballido, 2014, p. 46), ¢ inser¢ao
desigual e explorada no capitalismo mundial.

O processo de materializagdo dos direitos na contemporaneidade fun-
da-se na compreensdo da imprescindivel supera¢do das amarras dos limites
institucionais na formulagao de politicas e no acesso aos direitos, o que supde
o reconhecimento da condicao substancial da cidadania na Iuta pela dignidade
humana (Flores, 2009), engendrada nos processos sociais e politicos de organi-
zagdo e resisténcia. Além da centralidade das lutas sociais, outros pressupostos
caracterizam uma compreensao critica dos direitos humanos: o reconhecimento
da produgao de subjetividades como processo aberto de afirmacgao das diferen-
cas, das singularidades; a defesa da relagdo indissociavel entre os direitos de
liberdade e os direitos de igualdade; a analise da necessaria construgao de bases
materiais na conquista de direitos humanos para além da defesa de Estado social,
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caraterizado pelo fordismo desenvolvimentista e pelo capitalismo contempo-
raneo, diante do paradigma da flexibilizagdo (produgdo, consumo e direitos),
a partir do neoliberalismo. Portanto, coloca-se como horizonte a emancipagao
humana e como necessaria a emancipacao politica nas lutas pela dignidade huma-
na. Nesse sentido, os direitos ndo se confundem com as declaragdes, as normas,
os planos e os acordos. Mas se materializam nas lutas concretas e cotidianas
(individuais e coletivas), no processo de recriacao da vida, das sociedades, de
uma nova cultura construida a partir das experiéncias de humanizacao, dando,
desse modo, sentido material as lutas e a vida.

A assisténcia social como politica de Seguridade Social, orientada por
principios como a integralidade da protegdo e a indivisibilidade dos direitos
humanos, corre riscos caso permaneg¢a aprisionada a uma institucionalidade
endogena e direcionada por uma programatica neoliberal em ascensdo. A
cria¢do de instancias, a elevada produg@o de normativas, a nacionalizagdo do
direito a assisténcia social foram processos fundamentais na construgdo de um
novo modelo de gestio do contetido especifico dessa politica na protegdo social
brasileira. Entretanto, os processos de desmonte e redugdo de direitos podem
ser ocultados pela racionalidade gerencialista por dentro do Suas. Cabe a re-
flexdo: deliberar nas instancias proprias do Suas tem sido suficiente para barrar
a reducdo de recursos ¢ as alteragdes no Beneficio de Prestagdao Continuada,
como a proposta de desvinculagdo do salario minimo? O cendrio de fragiliza-
¢do do Suas — congelamento de recursos, conservadorismo, gerencialismo e
focalismos — ¢ dinamizado, de forma aberta ou disfarcada, pelo avango de
medidas neoliberais com flexibiliza¢ao e reducdo dos direitos e desmonte de
sistemas estatais publicos. Realidade que sinaliza como desafio fundamental a
luta dos sujeitos politicos do Suas incorporada e presente nas lutas mais gerais
em defesa dos direitos.

Suas: diretivas, estagios e ameacas

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e a promulgagéo da Loas,
a assisténcia social ¢ definida como politica publica, direito do cidadao e dever
do Estado. Tal constitucionaliza¢do posiciona que o direito a assisténcia social
deve ser assegurado a quem dela necessitar, orientando-se pelo principio da
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universalidade no acesso, independentemente de contribuigao prévia, por um
conjunto integrado de a¢des de iniciativa publica e da sociedade, com primazia do
Estado, demandando, desse modo, a estruturagdo de um sistema publico estatal.!

O Suas representa um projeto de implantagdo de uma rede de protegdo
estatal, continuada, que contraria a programatica neoliberal. As normativas
produzidas e os processos construidos nas instancias de negociagao e delibera-
¢do sdo orientados por uma perspectiva alinhada aos propositos de um sistema
estatal, com algumas caracteristicas centrais: defini¢do e detalhamento de res-
ponsabilidades cooperadas entre entes; implantacdo de equipamentos estatais
publicos; repasse de recursos continuados, com transa¢des fundo a fundo, e
fortalecimento dos espagos de controle democratico; mecanismos de publicidade
e transparéncia no uso dos recursos e nos instrumentos de planejamento técnico;
fomento a criagdo de foruns populares (trabalhadores e usuarios); mecanismos
que induzem a concursos publicos e desprecarizacdo das condi¢des de trabalho;
ativagdo das instancias para unidade federativa, considerando, na atual fase do
Suas, a diversidade e realidades locais; dispositivos e ferramentas de planeja-
mento, monitoramento e avaliagdo de desenvolvimento institucional; produgdo
legislativa para a qualificagdo do Suas.

O Suas foi a principal deliberacdo da Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social realizada em 2003, a partir da avaliagdo coletiva da insuficiéncia dos
mecanismos utilizados até entdo, quanto as possibilidades de nacionalizagao
do direito a assisténcia social, tendo em vista a necessaria unifica¢ao de ins-
trumentos de gestdo e provisdes, considerando as diversidades e desigualdades
regionais e territoriais. Duas fases podem ser identificadas nesse processo:
construgdo das bases do Suas de 2004 a 2012; aprimoramento do Suas de 2012
a 2015, culminando na aprovagdo do II Plano Decenal, construido a partir da
X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2015).

1. A assisténcia social teve seu avango normativo associado ao reconhecimento dos direitos socioas-
sistenciais no ordenamento juridico brasileiro, com subsequente complementagdes regulatorias, compondo
o chamado marco normativo-juridico do Suas: CF/88, que insere a politica de assisténcia social no tripé da
seguridade social; PNAS/04 que detalha as atribuigdes, principios e diretrizes da referida politica; NOB-
-Suas/05 reformulada em 2012, que estabelece a estruturagdo do Suas; NOB-RH/Suas/06, que delimita a
profissionalizagdo e a qualificagdo das ofertas; Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, que
padroniza as prestagdes em ambito nacional, entre outros.
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A Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas/04) reafirma o carater
protetivo da assisténcia social, conforme previsdo constitucional, e preconiza
o fortalecimento de vinculos como um dos objetivos na prestacdo de servigos,
considerando processos que vulnerabilizam individuos e familias, e que podem
ensejar violagdes de direitos, caracterizadas na Pnas como situac¢des de risco
pessoal e social.?

O objetivo, neste artigo, ndo ¢ analisar as questdes ¢ polémicas teoricas
sobre a Pnas/04, mas identificar as particularidades do “modelo” de gestdo, suas
tendéncias e ameacas mais recentes. E importante sublinhar que é no momento
de definicdo do contetido especifico da assisténcia social na protecdo social
brasileira, por meio da Pnas/04, que o Suas comparece como sistema publico
de gestdo a ser implementado para a garantia das segurangas relacionadas a
funcdo de protecao, assim como a implanta¢ao das demais fungdes, ou seja, a
vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos.

Coube 4 Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB/Suas/05) a regulagdo e organizagao do sistema publico estatal, visando
sua unificag¢@o e integragdo em todo o territdrio nacional. Além de reafirmar
as segurangas afiancadas, este instrumento normativo se ocupa em posicionar
a responsabilidade estatal, com a defini¢do dos tipos de gestao e dos niveis de
habilitagdo, inaugurando, a exemplo da saude, uma logica de correspondéncia
entre requisitos e incentivos, o que dinamiza as instancias politicas do Suas.
Nessa Norma nao sao “solucionados” os problemas tipicos do pacto federativo
no Suas. Ainda que existam responsabilidades bem demarcadas na Loas, como
o cofinanciamento dos estados para beneficios eventuais, os entes federados se
posicionam politicamente numa evidente verticalizagdo: municipios com respon-
sabilidades de ofertas de servicos; estados com fung¢ao principal de monitorar e,
para muitos, fiscalizar municipios; unido com a coordena¢ao nacional e repasse
de recursos. Essa fase, portanto, foi estruturante e possibilitou que a assisténcia
social se apresentasse como politica publica na agenda dos governos e da propria
sociedade civil, pela ampla difusdo do sistema estatal ¢ suas regras republicanas.

2. A protegdo social ndo contributiva da politica de assisténcia social ¢ garantida por meio da prestacdo de
servigos, programas, projetos ¢ beneficios socioassistenciais, previstos na Loas, com o propésito de responder
as necessidades basicas e garantir as segurangas de renda, convivéncia familiar e comunitaria e de provisao
de acolhimento em situagdes especificas de risco pessoal e social (Pnas/04).
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Apesar das limitagdes em termos da indugao de responsabilidades coopera-
das, a primeira fase do Suas ¢ marcada por uma expansao e territorializa¢ao de
servicos estatais, relativamente patronizados por meio da Tipificacdo Nacional
de Servigos Socioassistenciais, que também passa a orientar o reordenamento,
a oferta e a vinculacdo de servigos prestados pelas organizagdes da sociedade
civil. E uma importante caracteristica do Suas nessa fase, ainda, a defini¢ao de
um novo modelo de financiamento baseado no repasse regular e automatico
fundo a fundo, por meio de um sistema de pisos por protecao, para a garantia
de servicos continuados; a ado¢do de critérios técnicos e de recursos tecnolo-
gicos para a partilha de recursos e definicdo do volume de servigos com base
na analise diagndstica dos territorios; ferramentas e sistemas de planejamento
e prestacao de contas, entre outros.

A Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do Suas — NOB/RH/
Suas (2006) representou um avango regulatério fundamental para o processo de
defesa da desprecarizagdo do setor publico. Um dos aspectos mais relevantes da
Norma foi a definicdo de equipes de referéncia, aprimorada pelas resolucdes do
CNAS, que delimitaram as atribuigdes das categorias profissionais de nivel su-
perior e dos trabalhadores com formagao de nivel médio e fundamental no Suas.

Na esteira da qualificagao estatal da politica, a Lei do Cebas — Certificado
de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social — remeteu as pastas competen-
tes a certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social € normatizou
a participacao das entidades e organizagdes de assisténcia social por meio do
Vinculo Suas. Essa definigdo representou um avango, por deslocar do Conselho
Nacional de Assisténcia Social a responsabilidade da concessdo do Cebas, o
que fortalece os sistemas publicos de educagdo e de satide, a0 mesmo tempo em
que legitima as organizag¢des da sociedade civil voltadas para o atendimento, o
assessoramento e a defesa de direitos na assisténcia social.

Os avangos no campo normativo-juridico acompanharam os direciona-
mentos técnico-politicos, sendo inclusive uma estratégia para garantir maior
seguranga na transi¢ao de governos e estabilidade nos processos de transferén-
cia de recursos, sob a fiscalizagdo dos orgdos de controle. A Lei n. 12.435/11
constitui-se, assim, no grande marco legislativo por inscrever o Suas na Loas,
assim como as fun¢des e equipamentos de referéncia essenciais da politica.
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A implementagao e o aprimoramento do Suas, especialmente no campo nor-
mativo/regulatorio, t€m exigido patamares superiores de estruturagao do trabalho
e das capacidades institucionais de gestdo, com adogdo de novos mecanismos e
processos direcionados ética e politicamente, o que requer intercambio permanente
de préticas, de contetidos ético-politicos relativos as provisoes, conformando um
campo amplo de conhecimentos plurais na area dos direitos, nos marcos da implan-
tacdo da educagdo permanente, qualificando requisi¢des que vao desde o planeja-
mento e diagnostico socioterritorial até o trabalho social no ambito dos servigos.

Os trabalhadores do Suas, na alianga com usuarios, organizagdes popula-
res € movimentos sociais, podem, pela natureza da autonomia construida em
condigdes e relagdes objetivas, fortalecer processos de resisténcia em defesa do
Suas, no contexto atual de fragilizacao de suas bases. Entretanto, alguns fatores
podem dificultar esse protagonismo: fragil inser¢do de trabalhadores em foruns
e organizacdes da sociedade civil, especialmente movimentos sociais, com papel
de defesa dos direitos; condi¢des e vinculos precarios de trabalho; predominio
de uma concepgao institucionalista, com centralidades das precrigdes norma-
tivas, e ndo nos processos que evidenciem projetos de luta pelos direitos, pela
dignidade humana.

E importante localizar que essa centralidade na normatiza¢io pode estar
relacionada a fragil defini¢ao da assisténcia social como direito e a requisi¢cdo
politica por sua legitimagao na esfera publica do Estado. A construgao da esfera
publica na assisténcia social entre 2005 ¢ 2015 demandou um esforgo coletivo
que priorizou a qualificacdo politica e legal do direito a prote¢do ndo contribu-
tiva. Movimento indispensavel, no espectro dos avangos e lutas emancipatérias
politicas, mas insuficiente se ndo for acompanhado de contetdo e processo
ético-politico constitutivo dos projetos coletivos, no sentido da emancipacao
humana. Ou seja, a dimensdo normativa do direito foi fundamental, mas requer
mais materialidade e incorporagdo na agenda politica da sociedade civil, das forcas
sociais, no conjunto das reivindicagdes e lutas cotidianas da populacao usuaria.

Especialmente a partir da segunda fase do Suas, destaca-se a construgao de
uma agenda politica que produziu centralmente: o aprofundamento do “lugar” da
assisténcia social na protecdo social brasileira; o debate e a producao de dispo-
sitivos voltados para a desprecarizacao das condigdes de trabalho; a constru¢ao
de parametros orientadores dos servigos; o aprimoramento institucional como
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meio para a qualificagdo das fungdes da politica; a incidéncia em programas
nacionais intersetoriais voltados para a reducdo da pobreza, e o atendimento
de publicos priorizados por politicas transversais, notadamente pessoas com
deficiéncia, infancias e juventudes, populagdo em situagdo de rua.

A segunda fase de desenvolvimento e particularidade do Suas inicia-se a
partir da aprovacao da NOB de 2012, instrumento regulatdrio que substitui a
Nob/Suas/05 e agrega o conjunto de instrumentos normativos que detalham a
Loas, reformulada com a Lein. 12.435/11. A Nob/Suas/12 resgata o planejamento
como instrumento fundamental de gestdo para a qualificacdo do Suas. Assim,
seu desenvolvimento passa a ser impulsionado pela logica do aprimoramento,
considerando responsabilidades, metas e prioridades nacionais a ser detalhadas
nos Pactos de Aprimoramento do Suas dos municipios, estados e Distrito Federal,
contendo, ainda, a pactuagdo das responsabilidades da Unido.

A normativa que regula o funcionamento e as operacdes de gestao no Suas
apresenta inovagdes importantes em termos da governanga democratica, com
destaque para: a) fortalecimento dos instrumentos de gestao técnica e financeira,
considerando o ciclo de formulagdo das politicas publicas; b) intensificacdo da
pactuacgdo entre os entes federados, com intensificacao do sistema cooperado
e compartilhado de responsabilidades/competéncias; c) defini¢do de priori-
dades nacionais e metas para a ampliagdo progressiva da rede de servigos, da
sua qualificacdo; d) incremento de ferramentas e previsoes que aperfeicoam
a atuagdo territorial, como previsao de diagnoéstico e indicadores como base
para a defini¢do dos niveis de gestdo; ) adogdo de incentivos financeiros para
o aprimoramento de capacidades de gestao; f) fortalecimento da participagdo e
do controle social, assim como das instancias do Suas.

Além da reafirmacdo das fun¢des da politica (protecdo social, vigilancia
socioassistencial, e defesa de direitos), sdo detalhados objetivos voltados para
a consolidacao da gestdo compartilhada, com defini¢ao de responsabilidades e
niveis de gestdo, além do respeito a diversidade; do reconhecimento de especi-
ficidades, inequidades e desigualdades; do asseguramento de ofertas; da inte-
gragao da rede com o vinculo Suas; da implementacgdo da gestdo do trabalho de
educagdo permanente; da gestao integrada dos servigos e beneficios; da garantia
da vigilancia e defesa de direitos, tendo em vista sua insuficiente implementacao
em comparagdo com a fun¢do de protegdo social.
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A logica e a institucionalidade do Suas se mantém pela organizagdo dos
entes por tipos e niveis de gestao (a ser regulados), com substitui¢do da habi-
litagdo para adesdo. O posicionamento dos entes, considerando responsabili-
dades e estagios de desenvolvimento, com apuragdes nacionais e prioridades a
ser alcangadas (identificagdo de demandas territoriais € volume de provisoes),
possibilita um planejamento com avangos progressivos no ciclo or¢camentario,
tendo em vista a previsdo da formulag¢do do Pacto de Aprimoramento do Suas
em consonancia com o Plano Plurianual.

As responsabilidades comuns definidas na NOB reafirmam a necessidade
de organizacdo do Suas em cada ambito, a partir de prioridades e metas, com
garantia de previsdes anteriores, como o comando unico, conselho, plano e
fundo. Aspectos como infraestrutura para conselhos, estimulo a participagdo do
usuario, publicidade de recursos e implantagdo de ouvidorias potencializam a
governanga democratica, assim como a implementacao da vigilancia, realizacao
de capacitagdes e implantacao da gestdo do trabalho, e a previsdo de instrumentos
de processos de monitoramento e avaliagdo, expressam a preocupagdo com a
qualificacdo das capacidades de gestdao. O carater deliberativo dos conselhos ¢
reafirmado nessa normativa, com énfase nas condi¢des de funcionamento e nas
suas responsabilidades no processo de planejamento, normatizagao e fiscalizagao.

Outro destaque importante na operacionalizacao estatal da assisténcia social
no ambito do Suas ¢ a previsdo do modelo compartilhado de cofinanciamento
entre os entes, por meio de transferéncias regulares e automaticas, bem como
a necessidade de destinagdo de recursos para beneficios, servigos, programas e
projetos. Os blocos de financiamento sdo instituidos abrangendo: prote¢des basica
e especial; gestdo do Suas; gestdo do Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico.

Cristalizacéo da agenda do Suas, sobreposicdo do Crianca Feliz e a via
de resisténcia

A conjuntura atual requer uma analise das contradi¢des presentes da politica
de assisténcia social. As narrativas gerencialistas podem ocultar as implicagdes
de mudangas sutis promovidas no governo Temer. Nao € possivel o Suas se isolar
das contrarreformas drasticas ja efetivadas ou em curso (terceirizagao, trabalhista
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e previdenciaria). Os riscos da endogenia operam conformidade ou baixa re-
sisténcia. Nesse sentido, algumas medidas neoliberais podem ser destacadas e
mais bem explicitadas nos seus impactos quanto as bases estruturantes do Suas:
aprovacao da Lei de Diretrizes Orcamentarias com base no executado de 2016, o
que implicou a redugao de recursos para 2017; congelamento de recursos pelos
proximos vinte anos, com a aprovagdo do Novo Regime Fiscal (PEC n. 55) e
implantacdo do Programa Crianga Feliz,’ definido pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social como Primeira Infancia no Suas (Resolugdo n. 20, de 24 de
novembro de 2016), sem discussao coletiva e aprofundada nas instancias do
Suas, e aprovagdo no més seguinte ao decreto que cria o referido programa.

O Programa Crianga Feliz ganhou maior centralidade e difus@o nacional, e
expressa um risco ao Suas, especialmente pelos seguintes aspectos: contratacao
de visitadores sociais de forma precarizada, mediante terceirizagdo, com forte
tendéncia de reprodugdo de contetido e praticas conservadores, com efeitos
moralizantes da questdo social; auséncia de novos recursos para sua execucao
mediante adesdo dos municipios e estados, com execugao por meio do repasse
fundo a fundo pela assisténcia social, no piso de protecao social basica; proble-
mas de planejamento e alinhamento com demais entes federados; envolvimento
de atores que reforcam a cultura tradicional ainda presente na politica, especial-
mente das primeiras-damas que em geral assumem a condugdo do processo e
do comité de gestao, com evidente constrangimento a autonomia das instancias
do Suas; ingeréncia de outras politicas e secretarias na execu¢ao dos recursos
que pertencem a funcdo programatica da assisténcia social, ferindo o coman-
do unico; auséncia de intersetorialidade entre as politicas no plano nacional;
desorganizagdo do processo de implantagdo com evidente preocupagdo com o
cumprimento de etapas, a exemplo da defini¢@o de prazos e processos incoerentes
em termos de planejamento (diagnodstico anterior a instalacdo do comité gestor);
arranjo institucional fragil, que pode trazer dificuldades quanto a fiscaliza¢ao
de orgaos de controle e a qualidade na sua execucao; centralidade na primeira
infancia, desconsiderando outros publicos, vulnerabilidades, situagdes ¢ ciclos

3. O Programa Crianga Feliz foi criado pelo Decreto n. 8.869, em outubro de 2016: “Art. 1.° Fica ins-
tituido o Programa Crianca Feliz, de carater intersetorial, com a finalidade de promover o desenvolvimento
integral das criangas na primeira infancia, considerando sua familia e seu contexto de vida, em consonancia
com a Lein. 13.257, de 8 de margo de 2016”.
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de vida, ferindo o principio da universalidade; personalismo na defini¢ao de
um programa que se sobrepde ao Suas e pode fragilizar sua continuidade;
congelamento das pactuacdes para expansdo qualifica de servigos e recursos,
da construgdo de novos parametros de cofinanciamento, com base em custos e
especificidades regionais/locais.

As narrativas governamentais podem ser consideradas como armadilhas
do gerencialismo, pela énfase nas justificativas de ndo expansdo com base
nas proprias fragilidades do Suas, notadamente a dificuldade dos municipios
em executar de forma plena os recursos repassados, por diversas dificuldades
inerentes ao pacto federativo nas politicas sociais, como baixa capacidade de
gestao e incompreensao da politica por atores locais, especialmente os conta-
dores das prefeituras de municipios de pequeno porte. Outro aspecto relevante
¢ a justificativa da impossibilidade de reversao das reformas em curso e do
congelamento dos recursos. Sob o argumento fazer mais com menos, a agenda
do Suas pode ser ocupada por contetidos ¢ encaminhamentos gerencialistas,
com foco nos resultados, na eficacia.

A cultura burocratica da verticalizagdo pode provocar situagdes de descon-
tinuidade na oferta de servigos, tendo em vista a centralidade de um programa
e a tendéncia de flexibilizagdo das regras estruturantes de um sistema estatal,
além da cultura da implantacéo pela oferta de recursos federais. As tendéncias
podem levar a uma fragilizacdo do modelo de gestao e das fungdes da politica.
Ao mesmo tempo, tem impulsionado resisténcias, como a ndo aprovagao por
conselhos municipais, coletivos de servidores e foruns populares, bem como
organizagdes de outras politicas.

O direito a protecao social ndo contributiva com enfrentamento da pobreza,
das violagdes, deve compor as lutas em defesa dos direitos humanos, indepen-
dente de governos, com incorporagdo de demandas e grupos invisibilizados, no
sentido da constru¢do e ampliagdo da esfera publica, diante das expressodes de
desigualdade vivenciadas no cotidiano da maioria dos brasileiros. Entretanto, o
cenario atual ¢ de avango perverso do neoliberalismo, com tendéncia objetiva
de desmonte dos sistemas estatais, ainda que as narrativas apontem o contrario
e colaborem para o conformismo. Dai a importancia do fortalecimento da assis-
téncia social na agenda de lutas por uma seguridade social publica, redistributiva,
universal e democratica.
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Os principios da indivisibilidade e da universalidade dos direitos huma-
nos se aplicam igualmente a protecdo social no sentido da constru¢ao de uma
sociedade de iguais, com justica social, de espagos e cidades democraticas,
justas e mais humanas. A consolidagdo do Suas, nesse sentido e a partir o II
Plano Decenal de Assisténcia Social (2016/2026), esta direcionada para a plena
universalizagdo do direito a assisténcia social, visando alcangar todos que dessa
politica necessitarem. Volta-se, também, para a plena integralidade da protecao,
considerando a presenga da assisténcia social na Seguridade Social brasileira,
concebida como ampliada e universal, o que engloba o conjunto de direitos
sociais e humanos, bem como as politicas sociais. Universalizar e integralizar
¢ indispensavel para enfrentar a desigualdade social historica, os fendmenos
complexos como a violéncia e a pobreza, o que com certeza deveria ser acom-
panhada de reformas estruturais efetivamente democraticas, de participacao
com poder e potencial emancipatdrio.

O processo de defesa do Suas expressa tensoes entre projetos em disputa
na esfera publica estatal. E preciso, nesse sentido, reposicionar as bases estru-
turantes de um direito constitucionalizado nos marcos do Estado democratico
de direito e do respectivo sistema estatal, o que supde financiamento publico
correspondente as necessidades e volumes de provisodes; e praticas deliberativas
nas instancias do Suas, suplantando a burocratizagdo ainda presente nos espacos
institucionalizados do Estado.

E no cenario de resisténcias as reformas, as fragilizagdes e desmonte dos
sistemas estatais, que o II Plano Decenal de Assisténcia Social se coloca como um
instrumento politico que expressa o compromisso nacional pela universalizacao
e qualificag@o da prote¢do ndo contributiva, a partir de principios fundamentais
como o da indivisibilidade dos direitos e o da integralidade da protecao social, o
que requer consolidar o Suas como modelo de gestdo descentralizado e partici-
pativo, e avancar na constru¢do de mecanismos potentes para o enfrentamento
da desigualdade e da desprote¢ao social.

As medidas adotadas pelo governo ilegitimo de Temer apenas reforgam
a subordinacdo da politica social as medidas de austeridade, a politica fiscal,
num momento de reducdo e de descontinuidade dos sistemas estatais ¢ das
politicas de protecdo aos direitos humanos, com evidente reducdo do Estado e
supremacia dos interesses do capital, das corporagdes. O retrocesso em curso e
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sem precedentes coloca em risco mais que um sistema republicano. O que esta
em risco sdo as conquistas sociais engendradas nas lutas por dignidade, bem
como as possibilidades institucionais e politicas de defesa dos direitos na via
institucional. A reagdo as contrarreformas e a fragilizacdo do Suas ocultadas
pelo gerencialismo disfargado vem dos agentes politicos inseridos nos espacos
coletivos de vocalizagdo e disputa de projetos coletivos, vem da forca da socie-
dade civil, dos movimentos sociais, das lutas populares.

Consideracdes finais

Com a implantacao e a implementagdo do Suas, especialmente a partir de
2005, ¢é possivel observar importantes avangos normativo-juridicos, politicos
e técnicos, construidos na esfera publica do Estado, a partir de um projeto
politico popular. Elementos centrais de uma politica publica estatal sdo reco-
nhecidos na nacionalizagdo do direito a assisténcia social e implantagdo do
modelo descentralizado e participativo de governanga democratica. Ao mesmo
tempo, identifica-se — em funcdo dos constrangimentos do pacto federativo
brasileiro e do historico de residualidade e meritocracia das politicas sociais, 0
que contribui para a reproducao da desigualdade — um conjunto de desafios
a serem enfrentados, relacionados a fatores como: baixa inser¢ao de sujeitos
coletivos com maior potencial de defesa de direitos, engendrada nas lutas sociais
na direcdo emancipatoria; fragilidades e inconsisténcias na descentralizagdo
pela baixa capacidade de gestdo e a colonialidade do poder nas cidades, com
incidéncia da ideologia conservadora do mando e do favor; insuficiéncia de
recursos pelas operagdes da desvinculagdo orgamentaria para o pagamento da
divida publica; insuficiente cooperagdo federativa na composicao dos recursos
e responsabilidades na provisao de servigos e beneficios socioassistenciais, que
correspondam as realidades territoriais; precarizacao das condi¢des de trabalho
e de atendimento; cultura institucional gerencialista e fragmentacdo entre os
direitos e as politicas publicas, entre outros.

Até o golpe conduzido pelo Legislativo, o Judiciario e a midia, o Suas estava
num estagio de aperfeigoamento institucional e politico, de expansao qualificada
e mais integrada de servigos e beneficios, com a produ¢do de novos caminhos
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para maior unidade com demais politicas e sistemas. O II Plano Decenal aponta
para a revisao de recursos nacionais e compromissos interfederativos, para a
plena universalizac¢ao, desenvolvimento, integracao entre servigos e beneficios,
gestdo democratica e plena integralidade da protegdo. Entretanto, as medidas do
governo Temer revelam um cenario de redugdo de direitos, com consequente
aumento da pobreza, da fragilizacao dos vinculos diante da crise moral e fragil
respostas substancialmente democraticas do Estado e da sociedade, em espe-
cial pela efetivagao de servigos com contetudo ético-politico, considerando as
necessidades sociais; precariza¢do das condigdes de vida, com desprotecao,
desemprego e inseguranca social; amplia¢ao da violéncia e de outros fendmenos
multideterminados; aprofundamento da desigualdade nas dimensdes socioeco-
ndmica, ético-racial e de género.

Num cenario de avan¢o do neoliberalismo, de desmonte dos sistemas es-
tatais, de contrarreformas e perda de direitos conquistados, de subordinacao da
politica social a politica fiscal, conduzida na alianga entre oligarquias, capital e
corporagdes, o Suas tem sido minado nas suas bases estruturantes. A cristalizacao
da agenda do Suas, o congelamento de recursos e a implantagcdo do Programa
Crianga Feliz, no ambito da arquitetura institucional da politica de assisténcia
social, sao fatores que abrem caminho para a propagacao do conservadorismo
aliado ao gerencialismo, bem como dos retrocessos com implica¢des sociais,
politicas e culturais.

Em tempos de aprofundamento da desigualdade e da crise, em suas varias
dimensdes, com evidente aprofundamento de elementos da sociabilidade do
capital como a competi¢o, o individualismo e a fragmentacao, de fragilizacao
dos lagos sociais, de avanco de ideologias conservadoras ultradireitistas, as
politicas publicas, balizadas por concepgdes meritocraticas ¢ gerencialistas,
refuncionalizam a propria sociedade desigual. Dai a importancia de dotar as
politicas de potencial ético-politico emancipatorio, pela atuacao da sociedade
civil, com intensificacdo e unificacdo das lutas sociais em defesa da democracia
e dos direitos, compreendidos em sua materialidade e funcdo de travessia para
uma nova cultura, uma nova sociedade.

Recebido em 24/4/2017 m Aprovado em 12/6/2017
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