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RESUMO

Nosso objetivo nesta pesquisa consistiu em estudar a dindmica histérica do processo de
institucionalizacdo da politica publica de Assisténcia Social a partir do referencial tedrico da
Analise Institucional (Al). Realizamos uma revisdo tanto de literatura documental, incluindo
leis relativas a politica pablica de Assisténcia Social, quanto de bibliografia académica, por
meio de teses, dissertacdes, livros e artigos cientificos que abordavam a tematica pesquisada.
Buscamos estudar os processos inventivos e instituintes, 0s avangos e 0s retrocessos do
processo historico de formacdo dessa politica, que culminaram no instituido em discursos
legais e técnicos atuais que compdem a politica publica de Assisténcia Social. Fizemos uma
Al de papel, uma analise de cunho tedrico sobre o campo de analise, tendo como recorte a
instituicdo Assisténcia Social. Compreendemos que o processo de institucionalizacdo da
Assisténcia Social é complexo, formado por momentos instituintes e instituidos, que podem
ser detectados por meio do discurso oficial presente nos textos que regulamentam essa
instituicdo. A Assisténcia Social foi criada como resposta a problemas e forma de
equacionamento deles, dirigida as demandas sociais, a partir da sociabilidade capitalista,
marco que lhe impbe muitos impasses. Relacionando-se intrinsicamente com a tensao
existente entre capital e trabalho, pode ser compreendida como direcionada para a classe
social pobre e subordinada, que nédo dispde de condigdes minimas de subsisténcia. A politica
social e pablica de Assisténcia Social € uma area que emprega cada vez mais profissionais
psicologos; assim, buscamos contribuir com a formulacdo de coordenadas e de informac6es
que podem ser orientadoras para esses profissionais que ja atuam e também para 0s que
eventualmente venham a ingressar na Assisténcia Social. Buscamos produzir uma
problematizacdo institucional da Assisténcia Social visando subsidiar um trabalho mais
critico, avisado e implicado nos estabelecimentos institucionais que concretizam essa politica.
Palavras-chave: Psicologia Social, Analise Institucional, Assisténcia Social, politicas

publicas, direitos sociais.
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policy of social rights: discursive challenges and dilemmas. 2020. Dissertation (Master’s in
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ABSTRACT

Our objective in this research was to study the historical dynamics of the process of
institutionalization of Social Assistance’s public policy from the theoretical reference of
Institutional Analysis (IA). We conducted a revision of both documentary literature, including
laws on Social Assistance’s public policy, as well as academic bibliography, through theses,
dissertations, books and scientific articles that address the researched theme. We sought to
study the inventive and instituting processes, advances and setbacks in historical development
of this policy, which culminated in the institute embodied in current legal and technical
speeches that make up the public policy of Social Assistance. We made a paper 1A, a
theoretical framework analysis about the field, here framed as the institution of Social
Assistance. We understand that the institutionalization process of Social Assistance’s
institution is complex, formed by instituting and instituted moments, which can be detected
through the official discourse present in the texts that regulate this institution. The Social
Assistance was created as a response and a way of solving problems, directed to social
demands, based on the capitalist sociability, a framework that imposes many impasses.
Intrinsically related to the existing tension between capital and labor, it can be understood as
directed to the social class that does not access minimum conditions of subsistence. The social
and public policy of Social Assistance is an area that increasingly employs professional
psychologists, so we intended to contribute to the formulation of coordinates and information
that can guide these professionals who already work and also for those who eventually join
Social Assistance. We sought to produce an institutional problematization of Social
Assistance in order to subsidize a more critical work, advised and involved in the institutional
establishments that implement this policy.

Keywords: Social Psychology, Institutional Analysis, Social Assistance, public policies,

social rights.



LISTA DE SIGLAS

Al Anélise Institucional

BPC Beneficio de Prestacdo Continuada

CAPs Caixas de Aposentadoria e Penséo

CRAS Centro de Referéncia em Assisténcia Social

CREAS Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia Social

CENTRO Centro de Referéncia Especializado para Populagdo em Situacédo de

POP Rua

CEPAL Comissao Econémica para América Latina e o Caribe

CIB Comisséo Intergestores Bipartite

CIT Comisséo Intergestores Tripartite

CAS-DF Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal

CEAS Conselho Estadual de Assisténcia Social

CFP Conselho Federal de Psicologia

CMAS Conselho Municipal de Assisténcia Social

CMDCA Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente

CNAS Conselho Nacional de Assisténcia Social

CT Conselho Tutelar

CLT Consolidacao das Leis Trabalhistas

ECA Estatuto da Crianca e do Adolescente

FAS-DF Fundo de Assisténcia Social do Distrito Federal

FEAS Fundo Estadual de Assisténcia Social

FMAS Fundo Municipal de Assisténcia Social

FUNAC Fundo Nacional de Acdo Comunitaria

FNAS Fundo Nacional de Assisténcia Social

GET Grupo de Educacdo Terapéutica

GPI Grupo de Pedagogia Institucional

GTE Grupo de Técnicas Educativas

IDGSUAS Indice de Gestdo Descentralizado do Sistema Unico de Assisténcia
Social

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

INSS Instituto Nacional do Seguro Social

LBA Legido Brasileira de Assisténcia

LOAS Lei Organica de Assisténcia Social

LA Liberdade Assistida

MDS Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome

MDB Movimento Democratico Brasileiro

MI Movimento Institucionalista

NOB-SUAS | Norma Operacional Basica do SUAS

ONGs OrganizacGes Nao Governamentais

ONU Organizacao das Nacdes Unidas

PT Partido dos Trabalhadores

PEAS Plano Estadual de Assisténcia Social

PIA Plano Individual de Acompanhamento




PMAS Plano Municipal de Assisténcia Social

PNAS Politica Nacional de Assisténcia Social

PSC Prestacdo de Servigco a Comunidade

PIB Produto Interno Bruto

PBF Programa Bolsa Familia

PAC Programa de Acelerac¢do do Crescimento

PETI Programa de Erradicac¢do do Trabalho Infantil

PTR Programa de Transferéncia de Renda

PSB Protecdo Social Basica

PSE Protecdo Social Especial

SCFV Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos

PAEFI Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos

PAIF Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia

SISTN Sistema de Coleta de Dados Contabeis do Governo Federal

SGD Sistema de Garantias de Direito

SINASE Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo

SUAS Sistema Unico de Assisténcia Social

SUS Sistema Unico de Satde

T-Groups Training Goups

URV Unidade Real de Valor

\4N

Vara da Infancia e Juventude



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm

SUMARIO

APRESENTAGAO. ... oottt es s s 13
INTRODUCAO E JUSTIFICATIVA. ... ee e ee e s sane e 17
1. ANALISE INSTITUCIONAL: HISTORICO E TEORIA......oooeiceeeeeeeeeee e, 22
1.1 O Movimento INSEIEUCIONATISTA. ........cverviieiriie i e 22
1.2 O desenvolvimento da Al, caminhos e correntes precedentes..........occcevevvrereennnen. 29
2. CAMPO METODOLOGICO DA ANALISE INSTITUCIONAL......c.coooeevvererrrernnns 39
2.1 MELOAO TE PESTUISA. .....vveeerieeerie sttt sttt ettt ettt b e s e ennes 39
2.2 ODJBLIVOS. ...ttt bbb et 41
2.3 TECNICAS e INVESTIGAGAD. ... .eueeveeeerie ettt ettt sttt sn e 42
2.4 Paradigmas para uma analise dialética do campo da Assisténcia Social................ 42

3. ENSAIANDO UMA LEITURA INSTITUCIONALISTA E PARADIGMATICA DA

HISTORIA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL.....c.cooveeeeeieeeeee s 47
3.1 O processo de institucionalizacdo da Assisténcia Social no plano discursivo........ 47
3.2 Problematizando termos e questdes do discurso oficial da Assisténcia Social.....103
CONSIDERAGCOES FINAIS.......oeieeteeetceseees e iees s eses s ssssesssssas sesssssssasssnsess s sesseees 116

REFERENCIAS. ...t ietee ettt sttt s st sa s 120



13

APRESENTACAO

Neste trabalho, buscamos investigar a Assisténcia Social no Brasil a partir da Analise
Institucional (Al) (LAPASSADE, 1983; LAPASSADE; LOURAU, s/d; LOURAU, 2014),
produzindo uma “Al de papel”. Elaboramos uma analise bibliogréfica sobre a criagdo e
institucionalizacdo desta politica na histéria brasileira a partir da legislacdo oficial e de textos
académicos.

Compreendemos que a instituicdo Assisténcia Social (BENELLI, 2014a, 2016a;
BENELLI; COSTA-ROSA, 2012a, 2013) merece ser tratada de forma complexa, exigindo
uma metodologia que nos possibilite problematiza-la. Partiremos do nosso percurso
académico para demonstrar o que nos levou a formular essa dissertacdo de mestrado e a nossa
familiaridade com o assunto.

Durante os cinco anos de graduacdo em Psicologia, buscamos nos envolver com a
Psicologia Social; essa aproximacao iniciou-se no segundo ano, em 2012, ao longo de um
estagio intitulado “Pesquisa e Clinica Ampliada nas Instituicdes”, que consistia na observagao
participante, com posterior elaboracdo de diario de campo, sobre os estabelecimentos de
cultura de uma cidade no interior de S&o Paulo. Acreditavamos que a cultura seria um aspecto
de analise importante para refletirmos sobre situacdes da vida da populacdo e também das
praticas da administracdo publica municipal. Durante as reunifes de supervisdo, faziamos
discussdes de textos que incluiam um primeiro contato com a Al.

Ja no quarto ano de faculdade, em 2014, tivemos a possibilidade de fazer um
intercdmbio em Portugal: pudemos estudar na Universidade de Coimbra durante seis meses,
experiéncia que nos permitiu conhecer as politicas publicas desse pais, inclusive a partir de
matérias cursadas, como “Modelos e programas de intervengdo com vitimas”, “Modelos e
programas de intervencdo com agressores’ e “Interveng¢do psicologica com criancas
maltratadas”. Esse intercimbio possibilitou uma aproximacdo tedrica com as propostas de
praticas psicologicas no pais, bem como das teorias que as fundamentavam.

Foi na realizacdo do intercAmbio que surgiu a inspiracdo para a realizacdo de uma
pesquisa de iniciacdo cientifica com bolsa auxilio concedida pela Fundacdo de Amparo a
Pesquisa de Sao Paulo (FAPESP), intitulada “Instituicdes e Leis de protecdo para criangas e
jovens: um estudo comparativo entre Brasil e Portugal”, Processo 2014/25509-6, durante o

ano de 2015. Buscamos compreender o surgimento das leis de protecdo para criancas e
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adolescentes no Brasil e em Portugal, com foco no periodo compreendido entre a Gltima
década do século XX e o inicio do século XXI. A pesquisa se consistiu em uma analise, pelo
viés da Al de papel, e incluiu um estudo bibliogréfico a partir de textos oficiais, tais como
resolucdes, estatutos e leis, bem como de textos académicos, tais como artigos, pesquisas e
teses. Foi nesse periodo de pesquisa que pudemos ter um contato mais direto com a teoria da
Al (BENELLI; PROENCA, 2017).

Como conclusdo dessa pesquisa, conseguimos apontar similaridades e discrepancias
entre as legislacGes dos dois paises em questdo. As aproximacfes mais importantes seriam a
existéncia, em ambos, das medidas socioeducativas/medidas tutelares educativas, com
finalidade de, no Brasil, fazer que os adolescentes sejam responsabilizados pelos seus atos, a
partir da menor intervencdo possivel do Estado e de acordo com as aptiddes dos jovens. J& em
Portugal, tais medidas teriam como objetivo educar os jovens para o direito. Esse exemplo de
possivel similaridade juridica nos permite contemplar outra importante caracteristica, mas de
discrepancia entre as perspectivas adotadas nos dois paises: em Portugal, ao menos a partir
das leituras dos textos oficiais e académicos, percebemos a predominancia de um viés mais
“higienista” e de “controle do comportamento”, pois as agdes visariam possibilitar a boa
convivéncia com a sociedade, sendo os jovens que infringem a lei em Portugal passiveis de
serem “educados para o direito”.

Outro importante resultado encontrado foi quanto a visdo que se tem da crianca e do
adolescente: no Brasil, sdo tidos como sujeitos de direitos a partir do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) (BRASIL, 1990). Ja em Portugal, faz-se uma distin¢do entre as criancas e
jovens que se encontram em perigo e as criangas e jovens que cometem ato qualificado como
infracdo penal, alterando-se o termo utilizado de adolescente/jovem para menores, no segundo
caso. Uma ressalva importante deve ser feita quanto ao termo “menor”: devido a tratar-se de
um estudo bibliografico, apenas destacamos essa diferenciacdo, mas ndo foi possivel maior
discussdo correlacionando o uso portugués do termo “menor” com a acep¢do com que ele
costuma ser empregado no Brasil, onde apresenta uma denotacdo pejorativa, instituida pelo
Caodigo de Menores de 1927 e consolidada pelo Codigo de Menores de 1979.

No segundo semestre do quarto ano de faculdade, em 2014, pudemos nos aproximar da
Assisténcia Social a partir de dois estagios profissionalizantes. O primeiro intitulava-se
“Intercessoes Institucionais Clinicas em Politicas Publicas™; a partir de leituras e estudos de

referenciais da Al, da Psicologia Socio histérica e da Pedagogia Critica, tinhamos como
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objetivo colaborar na construgdo de uma rede municipal de Atencdo Socioeducativa para
criangas e adolescente. Com isso participamos das reunibes mensais do Conselho Municipal
dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA), o que nos possibilitou vislumbrar na
pratica o que aprendemos a partir da leitura dos documentos oficiais que regulamentam a
existéncia e o funcionamento do CMDCA. Essa participagdo no conselho nos proporcionou
participar da Conferéncia Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente, bem como das
Conferéncias Ludicas de Direitos das Criancas e dos Adolescentes, que sdo importantes
mecanismos de descentralizacdo da politica de direitos das criancas e dos adolescentes;
também participamos dos encontros mensais realizados por um projeto social cadastrado no
conselho, mas que recebia investimentos de empresa privada; nele, objetivavam trabalhar
temas elencados pelos trabalhadores da Assisténcia Social com relacdo ao atendimento nos
estabelecimentos destinados as criancas e aos adolescentes.

Durante esse estagio, ainda foi possivel frequentar a Casa de Acolhida (abrigo
institucional), realizando um trabalho de formacdo e acompanhamento com o0s
cuidadores/educadores do estabelecimento institucional. Buscamos nos equipar com recursos
teoricos e técnicos da Al para o trabalho ali realizado e também conhecer mais sobre como
era realizado o acolhimento de criangas e adolescentes, além de nos possibilitar vivenciar o
funcionamento institucional de um estabelecimento publico da area da Assisténcia Social.

O segundo estagio profissionalizante, realizado também no ano de 2014, “Psicanalise e
Vincularidade”, além de nos permitir realizar atendimento psicoterapéutico em uma Clinica
Escola, também nos possibilitou trabalhar em um Centro de Referéncia em Assisténcia Social
(CRAS). La acompanhamos o trabalho de uma psicologa na Assisténcia Social; dessa forma,
participamos de reuniGes da Associacdo de Bairro e realizamos busca ativa no territério por
meio do contato com familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF). Também
realizamos encontros quinzenais em escolas do territorio de referéncia do CRAS, propondo
um trabalho com adolescentes a partir do que eles demandassem a respeito dessa fase da vida;
isso possibilitou discussdes a respeito de cursos de graduacdo e formas de ingresso na
universidade.

Todo esse trabalho objetivava fazer emergir as demandas das familias residentes no
territorio de responsabilidade do CRAS, que foram incluidas num projeto que buscaria
viabilizar a execucdo dessas demandas. Entretanto, por dificuldades com a gestdo do

municipio, conseguimos coletar as demandas e elaborar o projeto, mas sua implementacédo
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ndo foi viabilizada. Foi possivel concluir que aquele CRAS, com a equipe técnica minima de
que dispunha, ndo era capaz de realizar o que esta previsto nos textos oficiais da Assisténcia
Social, tais como a busca ativa, territorializagéo, visitas domiciliares, etc.; havia um “abismo”
entre os sujeitos que ali moravam e o que se realizava no CRAS, visto que os trabalhadores s6
conseguiam fazer a manutencdo exigida pelos beneficios monetérios. O PBF demandava
constante intervencgdo por parte da psicologa e da assistente social, que trabalhavam na l6gica
de “apagar o fogo”’; eram muito dificeis acBes que visavam a garantia de direitos daqueles que
nao eram beneficiarios do PBF ou do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

Essas experiéncias e conhecimentos nos levaram a decisdo de continuar estudando o
tema da Assisténcia Social como politica publica e como possibilidade de insercéo
institucional de trabalho para muitos psicélogos. Foi por isso que nos propusemos a estudar
este tema e realizar uma pesquisa de mestrado.

Durante o primeiro ano de desenvolvimento da pesquisa, ocupavamos apenas o lugar de
pesquisadores de um objeto, tido aqui como a politica pdblica de Assisténcia Social. Ja no
segundo ano de desenvolvimento da pesquisa, fomos convocados a assumir uma vaga como
psicologa da politica publica de Assisténcia Social de um municipio de grande porte do
interior de S&o Paulo, devido a aprovagdo em um concurso publico. Dessa forma, no
desenvolvimento do mestrado, inicialmente a partir do olhar de pesquisador “afastado” do
objeto de pesquisa, nos vimos, entdo, enquanto agentes executores deste objeto de pesquisa.
Podemos, nesse momento, elucidar que nossa implicacdo com o desenvolvimento do trabalho
tedrico enquanto pesquisadores sofreu alteracdes no sentido de que, mais do que antes,
analisarmos nossa implicacdo se tornou fundamental para correspondermos a teoria por nds

escolhida, a Al.



17

INTRODUCAO E JUSTIFICATIVA

O SUAS materializa o conteddo da LOAS,
cumprindo no tempo histérico dessa politica as
exigéncias para a realizacdo dos objetivos e
resultados esperados que devem consagrar direitos
de cidadania e inclusdo social (BRASIL, 2004, p.
37).

A construcdo da Assisténcia Social, compreendida enquanto politica publica social
consistiu em um processo, ndo linear e nem progressivo, mas sim com a presenca de
proposicdes instituintes e de aspectos menos arrojados. Instituida pela Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) pela primeira vez enquanto um direito social de todos os que dela
necessitarem e como dever do Estado, seu desenvolvimento desde entdo se fez em meio aos
movimentos sociais que tencionaram agdes publicas para a institucionalizacdo da Assisténcia
Social por meio de legislacdes oficiais. Os textos legislativos e os documentos fundacionais
da Assisténcia Social, tendo em vista os atravessamentos politicos, econdémicos e sociais,
podem ser considerados um hibrido entre o velho e o0 novo (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Pretendemos apresentar uma analise sobre a Assisténcia Social, entendida como uma

politica publica social, que, segundo Lima e D’ascenzi (2016, p. 18), consiste em

um conjunto de decisbes e a¢des que envolvem multiplos atores de diversas
organizacdes publicas e privadas. Assim, frisamos que uma politica publica
envolve acdo, ou seja, a implementacdo das decisdes tomadas. [...] uma
politica publica é uma forma de manter a coesdo social, por meio do
atendimento as demandas dos grupos da sociedade.

Dessa forma, as politicas publicas sdo conduzidas por ideais e valores, sofrendo
influéncias das dinamicas que surgem em meio aos trabalhos em grupos, tambem
condicionados pelo insuficiente investimento financeiro nas politicas publicas, entre outras
ocorréncias que influem no desenvolvimento de um trabalho social e publico.

Para pensarmos a Assisténcia Social enquanto uma politica social, partimos da

concepcao de Fleury e Ouverney (2008, p. 1), os quais consideram que

As politicas sociais se estruturam em diferentes formatos ou modalidades de
politicas e instituicdes que asseguram 0 acesso a um conjunto de beneficios
para aqueles que sdo considerados legitimos usuarios dos sistemas de
protecdo social [...]. Dependendo da modalidade de protecdo social [...]
adotada por um pais, sdo diferentes as condicdes politicas implicadas e, em
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alguns casos, 0 acesso [...] pode ser uma medida de caridade, um beneficio
adquirido mediante pagamento prévio, ou o usufruto de um direito de
cidadania.

A partir de um levantamento a respeito de pesquisas académicas desenvolvidas sobre a
Assisténcia Social, é possivel encontrar uma diversidade interessante de trabalhos®, mas uma
escassez na perspectiva de pesquisa que estudamos. Realizamos busca em bancos de teses e
dissertacbes das universidades publicas do estado de Sdo Paulo (USP, UNICAMP, UNESP,
UFSCAR, UNIFESP), objetivando encontrar trabalhos desenvolvidos por psicélogos a
respeito da Assisténcia Social nos anos de 2017 e 2018, confirmando a escassez de pesquisas
desenvolvidas por essa categoria profissional sobre uma das areas que vem contratando cada
vez mais psic6logos. Um trabalho que trata do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
no cenario brasileiro mais amplo foi desenvolvido por Silva (2015), a partir de uma pesquisa
quantitativa, na qual buscou demonstrar as discrepancias da execucdo dessa politica nos
diferentes estados, a partir de dados coletados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) de 2012, do Sistema de Coleta de Dados Contabeis do Governo Federal
(SISTN) e do Relatorio de Informac6es Sociais do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome de 2011. Trata-se de um trabalho desenvolvido na area de administracdo
publica, que ndo contém uma andlise critica a respeito da histéria de implementacdo dessa
politica publica: apresenta apenas dados quantitativos da situacdo da Assisténcia Social nos
estados a época.

Encontramos um estudo quantitativo (MACEDO, 2011), que buscou descrever a
situaco da insercdo do psicologo no Sistema Unico de Satde (SUS) e no SUAS, e estudos
que analisaram as praticas psicologicas desenvolvidas no SUAS, mas com restri¢cdo do foco a

algum municipio ou estado, ou a0 CRAS e/ou ao Centro de Referéncia Especializado em

! Benelli (2016a) encontrou, na literatura académica disponivel em bancos de teses e dissertagdes de algumas
universidades tais como os da UNESP, USP, UEM, PUC e também de outras universidades estaduais e federais,
uma amostra interessante de diferentes reflexfes que estdo sendo produzidas sobre a Psicologia e 0o campo da
Assisténcia Social. Ele catalogou vinte e quatro diferentes dissertacdes e teses, agrupando-as segundo a linha
tedrico-metodoldgica dos seus autores: clinica psicoldgica tradicional (02), psicologia social dialética (10),
psicanalitica (07), genealdgica (02) e cartografica (03). Certamente a literatura aumentou entre 2016 e 2019, mas
a amostra analisada continua representativa dos trabalhos na area. Essa pesquisa e um conjunto de ensaios
analiticos foram publicados em livro: Benelli (2019).

% Nos anos de 2017 e 2018, foram desenvolvidos poucos trabalhos por psicélogos a respeito da atuacio no
campo da Assisténcia Social nas universidades publicas do estado de Sdo Paulo. Buscando classificar o0s
trabalhos encontrados a partir do referencial tedrico de que partem seus pesquisadores, encontramos 0s
seguintes: psicanalitica, trés trabalhos (MERLI, 2017; BARTOLOMEU, 2017; BRESSAN, 2017); psicologia
social dialética, dois trabalhos (PENARIOL, 2017; MEXKO, 2017) e genealdgica, um trabalho (RIBEIRO,
2017).
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Assisténcia Social (CREAS) (ANDRADE; ROMAGNOLI, 2010; COSTA; CARDOSO,
2010; MACEDO; DIMENSTEIN, 2011; MOTA; GOTO, 2009; XIMENES; PAULA;
BARROS, 2009); é vasta a quantidade de trabalhos desenvolvidos com tais recortes.
Encontramos poucos trabalhos de psicologos que realizaram uma leitura problematizadora
mais ampla da Assisténcia Social como politica publica, de dever do Estado e de direito de
todos os sujeitos (BENELLI, 2012, 2013a, 2014a; BENELLI, COSTA-ROSA, 2011, 2012a,
2012b, 2013), perspectiva que também buscamos adotar nessa nossa investigacao.

O que nos propusemos desenvolver, por meio dessa pesquisa e dissertacdo consistiu,
dessa forma, em apresentar e discutir o processo de institucionalizagdo da Assisténcia Social,
tomada como discurso. Investigamos as possiveis alteracbes no plano do discurso oficial
dessa politica, desde a primeira legislacdo especifica, em 1993, até o ano de 2017, buscando
mapear o surgimento e desenvolvimento de conceitos, de propostas e de praticas.

Os equipamentos da politica publica de Assisténcia Social possuem um grande niumero
de psicologos atuantes (YAMAMOTO; OLIVEIRA, 2010). No Brasil, hd um total de 291.953
mil psicélogos trabalhando nas mais diversas areas, segundo dados do Conselho Federal de
Psicologia® (CFP). Macedo realizou uma pesquisa em 2011, na qual aponta nimeros
representativos do territorio nacional; é possivel afirmar que, na época da pesquisa, havia um
total de 8.079 psicélogos atuando no SUAS. Uma reportagem de comemoracdo dos cinquenta
anos da profissdo no Brasil* apresenta que em apenas treze estados brasileiros havia 20.463
psicologos atuantes na area da Assisténcia Social em 2015; verifica-se, com isso, um aumento
consideravel de profissionais psicologos que atuam na Assisténcia Social.

E importante conhecer bem o campo singular da Assisténcia Social como instituicéo, o
gue permitiria aos psicologos uma atuacdo mais avisada e informada. Coimbra (1995), ao se
referir sobre o trabalho do psicologo, apresentou reflexdes quanto a uma préatica militante e

politica:

N&o se pode negar que toda e qualquer pratica produz efeitos politicos e que,
ao se falar do papel do psicdlogo, o que se quer enfatizar é a superioridade
de certos discursos e praticas, em detrimento de outros: a superioridade de
ciéncia em oposicéo a politica. Logo, constitui uma outra armadilha do poder
instituido a distin¢do entre trabalho psicologico e trabalho politico, entre ser
militante e ser psicélogo. O militante, a nosso ver, ndo é somente aquele que
ocupa espago nos partidos ou organizagdes politicas: é todo e qualquer
profissional — cidad&@o que tem claro suas implicagdes e que, através de um

® Dados coletados em 26/04/2017 no link: http://wwwz2.cfp.org.br/infografico/quantos-somos/.
* Dados coletados em 26/04/2017 no link: http://site.cfp.org.br/wp-content/uploads/2013/01/Jornalespecial 1. pdf.
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instrumental tedrico/pratico, em suas intervengdes aponta para o politico,
para as armadilhas do instituido, a ocultacdo, a mistificacdo e a
naturalizagio das praticas sociais dominantes. E aquele que, ao enunciar
suas proposicdes — e ndo dogmas cientificos — as extrai das relagBes que
estabelece entre as préaticas sociais e sua propria pratica (1995, p. 74, grifo
Nosso).

Assim sendo, a pesquisa encontra-se organizada da seguinte forma: no primeiro capitulo
a partir de um posicionamento ético e politico critico, apresentamos a teoria da Analise
Institucional (Al) como perspectiva tedrica e conceitual para investigar a Assisténcia Social,
enquanto campo discursivo de andlise. Nossa hipdtese é que Al € muito adequada para
discutirmos o processo historico de institucionalizagdo dessa politica social. A Al foi
desenvolvida no contexto do Movimento Institucionalista (MI), o qual consistiu na
emergéncia de diferentes correntes tedricas, com énfases nos discursos de Marx, de Freud, de
Moreno, dentre outros. Suas vertentes diversas foram desenvolvidas nos ambientes
hospitalares, religiosos, escolares, universitarios e nos partidos politicos; possuindo
congruéncias tedricas visto estipularem a necessidade de inversdo ldgica das teorias
positivistas, superando-se a visdo objetificante mais tipica dos estudos cientificos tradicionais.
Apresentaremos uma sintese sobre o percurso historico do MI e suas correntes teoricas: a
Psicoterapia Institucional, a Pedagogia Institucional, a Socioanalise, a Esquizoanalise, a
Psicossociologia e a Sociologia Clinica. Optamos particularmente pela perspectiva de Lourau
e Lapassade quanto a uma sistematizacédo da Al.

Em seguida, no segundo capitulo, discorremos sobre o campo metodoldgico da Al e os
objetivos de pesquisa, diferenciando, assim, teoria, método e técnicas de investigacdo. A
teoria adotada seria a propria Al, pois seus conceitos permitem a leitura institucionalista do
campo de analise composto pela Assisténcia Social como discurso, 0 método consiste na Al
de papel e quanto as técnicas de investigacdo, ou coleta de dados, empregamos a analise de
literatura documental e bibliografica. Também compde este capitulo a apresentacdo do
trabalho de Benelli e Costa-Rosa (2012a) que formularam algumas figuras paradigmaticas que
permeiam o campo da Assisténcia Social, perspectiva que utilizamos para selecionar alguns
dos analisadores potenciais que destacamos dos discursos oficiais que compdem a instituicao
Assisténcia Social.

O capitulo trés foi dedicado ao desenvolvimento da analise do processo de
institucionalizacdo da Assisténcia Social, iniciando pela contextualizacdo da etapa historica na

qual a Assisténcia Social consistia em caridade, filantropia e benemeréncia; prosseguimos
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caracterizando o desenvolvimento das primeiras legislacdes de direitos trabalhista visto que,
durante certo periodo, os direitos sociais eram restritos aos trabalhadores formais. Depois
concentramos nossa analise nos discursos oficiais posteriores a 1988, quando a Assisténcia
Social foi instituida como direito social. Neste capitulo também apresentamos e discutimos
um conjunto de analisadores potenciais destacados da andlise dos documentos sobre a
Assisténcia Social.
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CAPITULO 1
ANALISE INSTITUCIONAL: HISTORIA E TEORIA

Aquilo que se censura é a palavra social, a
expressao da alienacdo e a vontade de mudanca
(ALTOE, 2004, p. 68).

1.1 O Movimento Institucionalista

O Movimento Institucionalista (M), termo aceito por pesquisadores por se tratar de
uma teoria em constante processo instituinte, nunca acabada: seria composto por muitas
correntes em constantes transformagdes tedricas. Os primeiros trabalhos desenvolvidos em
Anélise Institucional (Al) sdo da década de 1950, mas apenas na década de 1960 a Al
adquiriu identidade conceitual e coletiva. Em um contexto marcado pelos movimentos sociais,
as correntes do MI propunham uma inversdo logica das teorias positivistas que pretendiam
dominar a verdade e, a partir dela, tornar o mundo cognoscivel, intervindo nele. A partir das
teorias da Al, passou-se a considerar a importancia da implicacdo do pesquisador, buscando
superar o carater de “objeto estudado” (COIMBRA, 1995; MARTINS; EL HAMMOUTI,
INIGUEZ, 2002).

Trata-se de um movimento, uma corrente, uma teoria inacabada, que vem se
construindo permanentemente e, até o0 momento, ndao se fechou em uma
determinada teoria ou area de pesquisa das ciéncias sociais. Por isso, utiliza-
se, frequentemente, a expressao movimento institucionalista (MARTINS; EL
HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 12).

O Ml caracteriza-se por um conjunto de teorias, praticas, experiéncias e &€ composto por
inimeros discursos, com influéncias de Marx, da pedagogia, dos estudos de psicodrama de
Moreno, da psicanalise de Freud, dentre outras teorias. As principais vertentes desse
movimento sdo: a Al, Psicoterapia Institucional, Pedagogia Institucional, Socioanalise,
Esquizoanalise®, Psicossociologia®, Sociologia Clinica’, entre outras. Nosso recorte tedrico

vai se limitar, sobretudo as contribuicdes de Lourau e Lapassade a Al.

® A esquizoanalise, também herdeira dos movimentos de Maio de 1968 na Franca, foi fundada pelo fildsofo
Gilles Deleuze e pelo psicanalista Félix Guattari. Segundo Rodrigues (2000), a fundamentacdo desta corrente
assentar-se-ia no reconhecimento do desejo-maquina da ordem da producéo e ndo da representacéo.

® A Psicossociologia tem como principais precursores Max Pagés, Eugéne Enriquez, André Levy, Jacqueline
Barus-Michel, Nicole Aubert. Ela surgiu, segundo Coimbra (1995), da “confluéncia da Sociometria de Moreno,
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Georges Lapassade foi um socidlogo e filosofo francés que nasceu em 1924 e faleceu
em 2008. Seu livro “Grupos, Organizacdes e Instituigoes” (LAPASSADE, 1983) remonta a
uma década (1965) marcada por revolugdes em alguns paises; destacamos as ocorridas na
Franga, por terem tido grande influéncia no desenvolvimento do MI e, mais particularmente,
na Al.

Nessa obra, Lapassade empreendeu estudos sobre o trabalho de inGmeros autores das
ciéncias humanas e sociais, buscando elaborar uma teoria da Al. Dessa forma, inicia a
discussao a partir do conceito de “grupos”, 0 que seria 0 primeiro nivel, a base das realizacbes
da vida cotidiana, mas visto de forma ampla, como sendo influencidvel pelo contexto maior,
pelo campo social; as “organizacdes” seriam as mediadoras da relacdo entre a sociedade e o
Estado: reger-se-iam por leis préprias, mas que seguiriam, assim como 0s grupos, leis
universais encobertas e “nao ditas” que as embasariam. O Ultimo nivel seria a “institui¢do”,
nivel do Estado, que faz as Leis e atribui as instituices forca de lei. Essa discussdo conduziu
a conclusao de que “institui¢do ndo ‘seria’ um nivel, ou uma manifestagdo da formagédo social,
mas é um produto do encontro desses niveis, ou dimensdes. Esse produto de um encontro de
dimensdes ¢ superdeterminado pelo conjunto do sistema, através da mediagdo do Estado”
(LAPASSADE, 1983, p.19).

Analisando 0s movimentos de Maio de 1968, o autor desenvolveu analises sobre o que
seriam revolucdes, apresentando que uma revolucé@o deveria manter-se inacabada, ndo seria a
tomada do Estado pelo grupo revolucionario, mas visaria a extin¢cdo do Estado e manutencao
desse vazio, desse lugar de poder vazio, pois o poder estaria disseminado entre todos. Seriam
produtos da crise revolucionaria dois movimentos: distorcer as instituicGes e distorcer as
ideologias. As ideologias seriam um processo de desconhecimento do real, do
desconhecimento social; seriam verdades reprimidas, ndo ditas e até mesmo ndo pensadas,
ndo permitidas de serem pensadas. Nesse ambito, a Al teria como hipoOtese a repressdo do

sentido, repressdo mantida e significada pelo dominio sustentado pelos dirigentes e por seu

do Training Groug (T. Group) ou grupos de formacdo, da Dindmica de Grupo de K. Lewin e da Sociologia das
Organizagdes. Essa corrente do MI trabalha com as relagdes entre o social e o psiquismo. A intervencdo em
psicossociologia consistiria em “uma série de atos efetuados por uma equipe de psicossociologos a pedido de um
cliente, cliente esse que tanto pode ser uma organizacdo social, como, inclusivamente, em certos casos, um
Estado, um Governo” (LAPASSADE; LOURAU, s/d, p. 154). Para Max Pagés, a intervencdo possuiria trés
fases: a primeira seria a de tomada de consciéncia, a segunda de diagndstico e a terceira seria a de acéo, na qual
se fixariam novos objetivos ao grupo.

" Seus principais representantes foram Eugéne Enriquez e Vincent Gaulejac; surgiu na Franca na década de 1980
e visava superar o reducionismo de andlises tanto psicoldgicas quanto socioldgicas. Seu método de pesquisa e de
intervencdo baseava-se, primordialmente, na historia de vida do sujeito.
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instrumento de repressdo, o Estado. Esse encobrimento ideoldgico seria possivel pelas
mediagdes institucionais a cargo do Estado. “O Estado mantém as instituicdes pelo medo dos
cidaddos. Ao mesmo tempo, essas instituicbes consolidam o Poder do Estado e, por meio
disso, o poder das classes dominantes, no conjunto da sociedade” (LAPASSADE, 1983, p.
28).

Lapassade (1983) tratou das organizagdes e o problema da burocracia a partir de alguns
autores. Uma de suas referéncias € Hegel, segundo o qual a burocracia teria a missdo de
introduzir uma unidade em meio a diversidade: seria 0 espirito do Estado na sociedade civil;
dessa forma, algo positivo para o desenvolvimento coletivo e social. Entretanto, Marx, outra
referéncia, apos seu desenvolvimento teorico, concluiu que a burocracia seria algo negativo e
que deveria ser destruida, por compreender que esse sistema “racional” seria, na realidade,
profundamente irracional. Marx distinguiu entre dois tipos de burocracia, as acabadas
(burocracia do Estado), e as inacabadas (as corporagcdes e organizacdes do mundo),
concluindo que o primeiro momento da burocracia seria aquele da diviséo social do trabalho.

Ao discutir outros autores, Lapassade apresenta Lénin, para o qual burocratismo surgiria
da dispersdo e da desmoralizagdo do pequeno produtor, em um periodo pds ‘estado de sitio’
na Ruassia. Também no contexto desse pais, Trotski acrescentou discussdes a respeito do
burocratismo dentro dos partidos, explicitando que, no partido, existiriam dois “andares”, a
base, que ndo dispunha participacdo efetiva, e o aparelho burocratizado; assim, segundo
Trotski, no interior da prépria organizacdo, se produziria o corte, caracteristico do
burocratismo.

Rizzi, por sua vez, caracterizou a burocracia como a Ultima classe dominante, cuja
supressdo resultaria na sociedade sem classe, que segundo Marx e Engels, seria o fim da
burguesia. Dessa maneira, Rizzi acrescentou ao conceito marxista da pré-histéria um ultimo
elo: a burocracia. Comparativamente a Hegel e Marx, para 0s quais 0s termos empregados
eram alienacdo e fetichismo da mercadoria, respectivamente, em Lukacs ha a introducdo do
termo “reificagdo”; dessa forma, a ética do burocrata, segundo esse autor, seria uma moral da
reificacdo, uma moral da inteira submissdo ao mundo reificado da burocracia; ela seria a
propria organizacdo, instituicdo, reificada e congelada. Cardan definiu esse termo como sendo
uma estrutura social, na qual a direcdo e decisdo das atividades coletivas ficariam sob a
responsabilidade de um aparelho impessoal e hierarquico, organizado de forma a agir por

critérios e métodos restritamente racionais, dispondo de regras que ele proprio determina. Sua
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maior contribuicdo aos estudos sobre o tema foi demonstrar que a burocratizacdo alonga-se
para todos os setores da vida social.

A partir do enfoque dado por Lapassade ao carater administrativo, pontua-se que a
burocracia terminaria por ser a presenca de uma classe que detém a propriedade privada da
organizagdo. Nesse contexto, surgiram as teorias de Taylor, por exemplo, que buscou
organizar a forma de producdo dentro das fabricas. Dessa forma, a burocratizagdo moderna
contemporanea comegou com a organizacao cientifica do trabalho, fato que resultou em
preocupacdes por parte dos trabalhadores organizados, bem como dos psicdlogos e sociélogos
de empresas por terem, a partir de estudos, descoberto um fator importante na organizagdo: o
fator humano no contexto da alienagdo criada por essa mecanizagdo industrial - ou seja, a
partir das maquinas, solicitou-se dos trabalhadores uma méo de obra também mecanizada e
sincronizada.

Quanto ao enfoque sociologico, Lapassade estudou alguns autores, dentre os quais
destacamos Max Weber, por apresentar uma defini¢cdo para a burocracia como um sistema
administrativo ou de organizacdo que tende a racionalidade integral, com algumas
caracteristicas centrais: a universalidade; hierarquia; a importancia dos documentos escritos; a
formacdo profissional acentuada; o trabalho do funcionario em tempo integral e o0s
conhecimentos técnicos. Portanto, a burocratizacdo seria a divisdo do trabalho da
administracao até a base, os trabalhadores operarios. Em Weber, encontra-se a dupla teoria da
burocracia, presente em todo o estudo de Lapassade a respeito do tema: “a burocracia como
tipo de organizacdo dos grupos sociais na sociedade, e a burocracia como poder central na
sociedade — como classe dominante” (LAPASSADE, 1983, p.142).

Inicialmente, a burocracia inscreveu-se nas condicdes técnicas de trabalho, dividindo e
fragmentando o fazer, o produzir; posteriormente ela se inscreveu no processo de
organizacdo. Lapassade (1983) apresentou dez caracteristicas do funcionamento
burocratizado: o burocratismo como um problema de poder; um fenémeno de reificacdo; a
decisdo burocratica obscura; as comunicac¢6es ndo funcionais; o burocratismo apoiado numa
pedagogia; as técnicas burocraticas de formacdo contribuintes para o desenvolvimento do
conformismo; a burocracia como a verdadeira fonte do comportamento desviante e dos
grupos fragmentarios ou grupos informais; a organizacdo ndo mais como um meio, mas sim
um fim; a recusa burocratica da mudanca e a historia; e o desenvolvimento burocrético do

carreirismo. Ou seja, a burocracia seria a organizacdo da separacdo e a organiza¢do no poder.
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Hegel e Marx apresentam conclusfes antagOnicas, pois, para 0 primeiro, a organizagao
seria a razdo, enquanto para o0 segundo, a organizacdo seria a desrazdo. Essa contradicdo
reside, principalmente, no fato de que, para Hegel, a instalacdo de uma burocracia consistiria
na maturidade definitiva da historia, ou seja, no seu acabamento. Marx, contudo, ndo concebe
esse fim, visto que, para ele, a histéria é desenvolvimento, processo em constante mudanca
por sempre apresentar grupos que contestam e que solicitam mudangas, por apresentar crises;
dessa forma, a burocracia, por ser contraria a isso, por supor e necessitar da estabilidade, seria
desrazdo, contraria ao desenvolvimento da historia. “Esse acabamento ¢ ilusdo de
acabamento. Ao nivel da burocracia, a estabilidade acabada ndo é possivel, e o impulso
revolucionario se desfaz, se ndo prossegue sempre, se renuncia a fazer historia”.
(LAPASSADE, 1983, p. 187-188).

Lapassade destinou estudos quanto ao desenvolvimento e definicdo do conceito de
instituicdo, em trés “fases”: a primeira seria a definicdo de Marx, para quem as instituicdes
seriam as superestruturas; ja no século XX, Durkheim localizaria a responsabilidade de estudo
das instituicdes na ciéncia sociologica; e o terceiro momento, década de 1980, no qual o
estruturalismo ocupar-se-ia das praticas institucionais nos dominios da psiquiatria, da
pedagogia e da psicossociologia.

René Lourau, outro autor responsavel pelo desenvolvimento tedrico da Al, nasceu em
Gelos, interior da Franca. Foi pedagogo e sociologo; esteve ligado ao movimento da
Pedagogia Institucional, com contribuicdes a partir de seus pressupostos sobre a producédo de
saber. Para ele, ela sé teria sentido se fosse por meio de questionamentos e desconstrucdes de
ideais, apresentando essa postura enquanto professor, tedrico e orientador.

No percurso de desenvolvimento tedrico, Lourau apresenta a Al, que segundo ele seria

reclamada por esta caracteristica do sistema social e pelas deficiéncias que
os métodos de abordagem sociol6gicos, psicossociolégicos e econdmicos
revelam. As deficiéncias da sociologia, mas também as da psicanalise, do
direito e da economia politica tendem a se articular na analise institucional a
gual ndo pretende por isso substituir-se a nenhuma destas disciplinas, e
menos ainda engloba-las. Articular lacunas, ver relages nos lugares onde s
se percebiam elementos coerentes e homogéneos, comprovar um problema
onde se julgava existirem solugdes, ndo serd este o carater proprio de todo
método novo [...] (LOURAU, 2014, p. 15).

O autor realizou um estudo de revisdo bibliografica, inicialmente na filosofia do direito,

depois com foco no conceito de instituicdo em Marx e, por ultimo, no conceito de instituicdo
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em sociologia, a fim de chegar a uma conceptualizacdo de instituicdo, por meio dos estudos
tedricos de Rousseau, representante do direito subjetivo; Hegel, representante do direito
objetivo; e uma discussdo sobre esses autores realizada por Hauriou e Renard. Segundo
Lourau, a sociologia francesa e o direito propunham, com Hauriou e Renard, uma tentativa de
sintese entre o direito subjetivo de Rousseau e o direito objetivo de Hegel. O conceito de

instituicdo em Hauriou consistiria em

uma ideia de obra ou de empreendimento que se realiza e perdura
juridicamente em um meio social. Para realizar essa ideia, organiza-se um
poder que lhe oferece drgdos. Por outro lado, entre os membros do grupo
social interessado na organizacdo da ideia produzem-se manifestagfes de
comunhdo, dirigidas pelos Orgdos do poder e regulamentadas por
procedimentos (LOURAU, 2014, p.52).

Para Hauriou, a instituicdo ndo possuiria sua origem e legitimidade na subjetividade;
também ndo concorda com as teses do direito objetivo, apresentando duas questOes: a
primeira seria a consideracdo de que ndo existiria instituicio sem a instancia instituinte,
mesmo em momentos calmos nos quais aparenta existir apenas o instituido, ha o instituinte,
dessa forma, Hauriou, ao considerar a existéncia de periodos instituidos e de periodos criticos,
mostra no dominio da politica, do direito e da administragdo que a colaboracéo do meio, longe
de ser um direito outorgado pelo legislador, é condicdo sine qua non para o funcionamento
normal das instituicbes, uma indissociabilidade dos trés momentos do conceito. A segunda
questdo € a consideracdo de uma dimensao inconsciente da instituicdo: situacGes juridicas que
parecem manter-se por si mesmas estariam, na realidade, ligadas a ideias que persistem de
maneira inconsciente em um namero indeterminado de sujeitos. Hegel acentuou em seus
estudos a sociedade instituida, enquanto Marx, juntamente com Rousseau, acentuou a
sociedade instituinte.

Remi Hess (ALTOE, 2004), um dos animadores da Al na Franca, atribuiu a Lourau o
fato de ter retomado a dialética hegeliana no nivel da instituicdo, contribuindo com a filosofia
das instituicGes. Lourau (2014) apresenta os trés momentos da instituicdo: a universalidade, a
particularidade e a singularidade. O primeiro momento seria 0 da unidade positiva do
conceito, momento em que o0 conceito é plenamente verdadeiro. O segundo momento, da
particularidade, seria a negacdo do momento anterior; dessa forma, a “universalidade traz em
si mesma sua contradicdo. Toda ideia é tdo verdadeira quanto sua contraria, ndo em geral,

conforme pretende o cepticismo, mas desde que se encarna na acdo dos individuos e das
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coletividades” (LOURAU, 2014, p. 16-17). A partir do exemplo da instituicdo casamento,
esse seria 0 momento da universalidade: “ser casado”; 0 momento da particularidade seria:

“ser solteiro”. Quanto a essa proposicao dialética, Lourau acrescenta que

A sociedade funciona, bem ou mal, porque as normas universais, ou
admitidas como tais, ndo se encarnam diretamente nos individuos, mas
passam pela mediacdo de formas sociais singulares, de modos de
organizacdo mais ou menos adaptados a uma delas ou a fungdes. O
movimento da singularidade € o momento da unidade negativa, resultante da
acdo da negatividade sobre a unidade positiva da norma universal (2014, p.
17).

Dessa forma, instituigdo caracterizaria a unido e a tensdo entre a sociedade instituinte e

a sociedade instituida.

A dialética do instituinte e do instituido desenvolve-se da seguinte maneira:
ha o social instituido, mas este pressupde sempre o social instituinte. Em
tempo normal, o social manifesta-se na instituicdo, mas esta manifestacédo é
ao mesmo tempo verdadeira e de certa forma falaciosa, conforme mostram
0S momentos em que o social instituinte irrompe e se pde a agir diretamente,
0s momentos de revolugdo. Mas este trabalho visa imediatamente a um
resultado, que é dar a si mesmo de novo uma instituicdo para existir de
maneira visivel. E desde que esta instituicdo é estabelecida o social
instituinte se furta, pde-se a distancia, ja estd em outra parte (LOURAU,
2014, p. 87).

Ao considerar os trés momentos da instituicdo e pensa-los na Al da instituicdo
Assisténcia Social, temos que, no plano da universalidade, estd a proposta positiva do
discurso oficial: superacdo das vulnerabilidades, garantia de direitos; no plano da
particularidade, estaria a pratica, o trabalho de fato efetuado nos equipamentos pelos agentes,
incluindo usuarios, técnicos e demais trabalhadores; e o terceiro plano é o da singularidade em
que o discurso oficial esta na préatica e a pratica é pensada e repensada, ou seja, a praxis. Nem
toda préatica tem o estatuto da praxis, porque na praxis o trabalhador/usuario/publico atendido
deve ser considerado enquanto sujeito da acdo e da politica.

O desenvolvimento da teoria da Al foi produzido por meio de um processo
empreendido por muitos estudiosos, como Georges Lapassade (1983) e René Lourau (2014),
conforme apresentado. Mesmo composto por diferentes correntes, 0 movimento apresentava
objetivos comuns, tais como promover uma subversdo do instituido, do que esta posto, do
saber e do poder dominantes na sociedade, bem como fazer uma critica da tradicdo até entdo

presente, propondo uma ruptura com as ortodoxias.
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Lourau (2014, p. 26) explica que a Al “ndo pretende produzir um supersaber
clandestino e misterioso, mais completo, mais verdadeiro que o0s outros setores fragmentérios
do saber. O que tem em vista produzir é uma nova relagdo com o saber, uma consciéncia do
ndo-saber que determina nossa a¢do”. Dessa forma, outra premissa da Al seria a acentuagao
dada aos ndo-ditos, aos saberes ocultos, ou ocultados, que acabam por influenciar as formas

sociais, uma busca por revelar os instituidos que regulamentam a vida em sociedade.

1.2 O desenvolvimento da Al, caminhos e correntes precedentes

A Psicoterapia Institucional, uma das vertentes do MI, surgiu no contexto hospitalar e
buscava modificar as relacGes estabelecidas entre os médicos, funcionarios e os enfermos.
Essa postura, presente na década de 1940 e inicio da década seguinte por alguns psiquiatras,
encontrou embasamento teOrico nas psicoterapias de grupos, em sua maioria vindas dos
Estados Unidos da América. Com o psicodrama de Moreno, acrescentaram-se a essas
psicoterapias as técnicas da Psicoterapia Ocupacional. Dessa forma, iniciaram-se os “asilos-
aldeia” (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 20), nos quais as praticas eram
mais grupais, pensando o coletivo e a organizacdo. As técnicas de Freinet® também foram

introduzidas. A partir da década de 1950, iniciou-se um periodo de elaboracéo teorica

principalmente no Hospital Psiquiatrico de Saint-Alban, em Lozere e na
clinica de La Borde, em Cour-Cheverny, envolvendo as figuras de
Tosquelles e Jean Oury, respectivamente. A novidade tedrico-pratica foi o
descobrimento da dimensdo inconsciente do estabelecimento e a participacédo
dos enfermos na autogestdo desse complexo processo de cura (COIMBRA,
1995, p. 55).

Lourau dividiu em trés etapas o desenvolvimento da Psicoterapia Institucional. Um
primeiro momento, ocorrido em meio a Segunda Guerra Mundial, com a invasdo e ocupacgéo
nazista, foi denominada de “etapa empirica”, em que se levou os doentes para as fazendas,
“asilo-aldeia”, para que ndo morressem de fome em meio a guerra. A segunda etapa foi
identificada enquanto ideoldgica, visto que foram necessarias novas formas de organizacao,

com base na ressocializacdo diante do novo arranjo interno dos hospitais, mas também

® O método Freinet consistia, principalmente, na invencao de meios novos de educar, onde as relacdes internas
da escola seriam horizontais, por meio de técnicas de escrita coletiva e livre, uma pedagogia ativa e cooperativa.
Segundo Coimbra (1995, p. 56), “Freinet levou o jornalismo e a imprensa para a escola e tais técnicas, segundo
Lapassade, prepararam a autogestdo pedagogica”.
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questionou-se essa situacdo, visto que denunciava possiveis “ilusdes da construgdo de uma
sociedade ideal e ‘aqui-agora’, a qual em nada se identifica[va] com a sociedade real”
(MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 21). Passando-se a questionar e a teorizar
sobre 0 movimento, surge a terceira etapa, denominada de tedrica, com os estudiosos F.
Tosquelles, J. Oury, F. Guatarri, entre outros.

As fontes tedricas que embasavam o surgimento da Psicoterapia Institucional incluem
Moreno, Marx, Freud, entre outros. Com o desenvolvimento teérico, gradativamente foi
tornando-se mais claro que € a sociedade quem institui, visto que é o sistema exterior ao
hospital que faz os cortes entre sadios e doentes; mesmo que internamente ao hospital
proponha-se uma légica de funcionamento mais aberta, o exterior imp&e uma hierarquia,
mantendo um sistema de regras que atravessa 0 hospital. Chegou-se, entdo, a conclusdo de
que seria preciso realizar “uma analise da instituicdo, tratar ndo s6 os problemas psicolégicos
do individuo, mas também a instituicdo que cuida desses doentes — ela mesma tem problemas
a ser resolvidos” (MARTINS; EL HAMMOUTI, INIGUEZ, 2002, p. 20).

Foi nesse momento, posterior ao reconhecimento da dimensdo inconsciente da
instituicdo, que os principais conceitos da Analise Institucional foram desenvolvidos:
analisador, transversalidade, transferéncia e contratransferéncia institucional, grupo-sujeito e
grupo-sujeitado (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002).

Paralelamente a Psicoterapia Institucional, desenvolveu-se a Pedagogia Institucional,
gue emerge no interior das escolas, como resultado das criticas feitas ao modo pedagogico da
época, década de 1960. “O movimento procura difundir no interior das escolas reais um novo
modo de funcionamento das relagdes humanas: ndo repressivo, e notadamente ndo-
burocratico. Nesta linha, o aluno se torna o centro de decisdo, ou melhor, o grupo caminha
para a autogestdo” (COIMBRA, 1995, p. 56).

A Pedagogia Institucional, retomando os estudos de Fourier nos Training Goups (T-
Groups, grupos de formacdo por meio da autogestdo), buscou inserir no interior das escolas
um novo modo de funcionamento no qual as criangas tornar-se-iam o centro das decisdes.
Lapassade (1983) distinguiu duas teses da Pedagogia Institucional: de Dalton, que,
resumidamente, consistiria em possibilitar que as criangas tivessem certa autonomia e que o
ensino fosse pensado de maneira individualizada, ndo coletiva; e 0 movimento de Freinet, o

qual tem como questdo central tornar as criancas ativas, permitindo-Ihes, expressar-se.
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Essa pedagogia ndo se caracteriza por um trabalho de intervencdo que visa
somente a educacdo, mas tem por objetivo tratar de maneira psicoldgica e/ou
psicossocioldgica os problemas pedagdgicos. Esse grupo dissidente iria, por
sua vez, originar duas correntes (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ,
2002, p. 23).

Em 1961, Fonvieille e Oury fundaram o Grupo de Técnicas Educativas (GTE), no qual
se propunha a defesa de uma pedagogia institucional. Fernand Oury, préximo a seu irmdo,
Jean Oury, e Aida Vasquez, estabeleceram analogias entre a Psicoterapia Institucional e os
efeitos terapéuticos dos dispositivos de cooperacgdo de Freinet, compreendendo-se, assim, que
a pedagogia ultrapassa as questdes pedagogicas educacionais e €, também, um “processo de
constru¢do da personalidade dos alunos” (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p.
23). Fonvieille, em contato com Lapassade para que realizasse uma analise das tensdes que
emergiam no staff do GTE, possibilitou uma aproximacao entre eles devido a atuacdo que o
primeiro desenvolvia com professores que atuavam com adolescentes. Em 1964, ocorreu a
cisdo do GTE e surgiu o Grupo de Educacdo Terapéutica (GET), corrente desenvolvida por
Fernand Oury, Aida Vasquez e representantes da pedagogia institucional psicanalitica, e o
Grupo de Pedagogia Institucional (GPI) por Fonvieille, Labat, Bessiere, Lobrot e os

fundadores da Analise Institucional, Lourau e Lapassade.

Os pedagogos da segunda corrente foram influenciados pelo movimento da
psicoterapia institucional dos anos 40-60 e pela pedagogia de Freinet, mas,
também, pela psicossociologia, pela dindmica de grupo, pela sociologia das
organizacdes, pelas experiéncias de autogestdo politica e de operarios etc.
Eles inventaram no inicio dos anos 60, praticas de autogestdo pedagdgica em
sua prépria vida profissional como docentes com alunos de escolas de 1° e 2°
grau. Assim, empregaram recursos e técnicas das ciéncias sociais na
tentativa de refletir sobre as instituicdes internas e externas em relacdo a
escola (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 23).

Lapassade criticava a Pedagogia Terapéutica do GET por ela apresentar uma visdo
moralizante e “adultista”, essa critica fundamenta-se no fato de nem essa pedagogia, nem o
método Freinet, se questionarem sobre a escola enquanto uma instituigao social. “Assim como
a Psiquiatria Institucional ndo questiona o solo ou 0 enquadre de sua atuacdo — a Psiquiatria —
a Pedagogia Institucional ndo indaga a Escola como tal: as transformacdes sdo introduzidas
nas relagdes internas as mesmas” (COIMBRA, 1995, p. 57). Era preciso problematizar o

campo da educacdo no qual a escola estava inserida.
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A partir dos estudos realizados por Lapassade sobre a Pedagogia Institucional,
concluem-se alguns aspectos do conceito de autogestdo. Ha cinco caracteristicas centrais: a
autogestao deve ser proposta de forma progressiva ao grupo, que nao pode ser, simplesmente,
entregue a si mesmo, isso deve ser proposto e executado de maneira ponderada. A intervencao
do pedagogo dentro do grupo deve ser minima; quando o fizer, ndo deve ser impositiva, mas
sim respondendo a um pedido explicito do grupo e de maneira a possibilitar que o grupo
pense na resposta do que solicitaram; essa situacdo de autogestdo pode resultar em certa
angUstia, mas isso ndo € algo desfavordvel ao grupo: sdo etapas necessarias durante o
processo. Com relagdo aos problemas de funcionamento elementares, o pedagogo deve agir
de forma facilitadora, propondo que o grupo discuta e analise por si mesmo. Ao pedagogo
cabe apenas, e se necessario e solicitado, a colocagdo de propostas com relacdo a organizacao,
nunca como imposicdo. Por ultimo, a intervencdo do pedagogo quanto ao conteddo das
discussdes deve ser discreta, 0 mais precisa quanto for possivel. Dessa forma, a intervengéao
do pedagogo estruturar-se-ia de trés formas: “o de monitor de training group que se entrega a
atividade de reflexdo ou de analise; o de técnico de organizacao; o de sabio ou de pesquisador
que possui um saber e procura comunica-lo” (LAPASSADE, 1983, p. 222).

Com o aumento das experiéncias autogestionarias na segunda metade da década de
1960, o desenvolvimento do psicodrama terapéutico e de formacdo, das correntes de Moreno
e da Psicanalise, desenvolveu-se a corrente da Psicossociologia Institucional, com principal
representante Georges Lapassade. “Foi na confluéncia da Sociometria de Moreno, do T.
Group ou grupos de formacdo, da Dinamica de Grupo de K. Lewin e da Sociologia das
Organizagdes que surge a Psicossociologia Institucional” (COIMBRA, 1995, p. 58). Nessa
abordagem teorico-metodoldgica, a énfase era dada aos grupos, as intervencdes em grupo, ou
seja, as relacbes humanas: “esclarecem-se as relacdes internas ao grupo e entre 0s grupos num
grupo de grupos, a organizagdo” (COIMBRA, 1995, p. 58). Lapassade, a partir das
intervencdes socioldgicas, pode superar a psicologia dos pequenos grupos limitados ao plano
das relac@es interpessoais, dando-se conta da dimensdo institucional. O psicossociologo seria
aquele que, por meio da sua pratica, “institui na sociedade um certo campo da palavra”

(LAPASSADE, 1983, p. 96).

A regra do grupo de analise é ‘dizer tudo’, o principio da intervencdo é
colher a palavra do grupo e colocé-la em circulagdo. Esses dois exemplos
bastam para indicar como esse conceito de Palavra Social deveria permitir
elaborar, enfim, os principios da socioanalise (LAPASSADE, 1983, p. 97).
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No trabalho “Para um Conhecimento da Sociologia” (LOURAU; LAPASSADE, s/d),
0s autores desenvolveram o conceito de instituigdo como sendo a producéo e a reproducdo das
relacdes sociais dominantes presentes desde 0s pequenos grupos até as grandes organizacoes.
Foi nesse mesmo trabalho que desenvolveram os trés momentos do conceito instituicéo,
remontando a dialética hegeliana; o momento instituido (unidade positiva do conceito, seria o
momento da universalidade); o instituinte (unidade negativa do conceito, momento da
particularidade) e a institucionalizacdo (momento da singularidade).

No desenvolvimento da teoria da Al, Lourau e Lapassade propdem que o objetivo seria
possibilitar o surgimento, na realidade, na palavra dos atores sociais e ndo em uma
formulacdo cientifica externa a eles, do carater dialético, o positivo e 0 negativo,
simultaneamente, de todas as formagdes de grupos. Lourau (ALTOE, 2004, p. 68), explica

que as instituicdes nao seriam

somente 0s objetos ou as regras visiveis na superficie das relacdes sociais.
Tém uma face escondida. Esta face, que a analise institucional se prope a
descobrir, revela-se no ndo-dito. O ocultamento € o produto de uma
repressdo. Poderiamos falar, aqui, de uma repressdo social, que produz o
inconsciente social. Aquilo que se censura é a palavra social, a expressao
da alienacéo e a vontade de mudanca (grifo nosso).

Ao proporem a teoria da Al, resultante das intervencbes precedentes em grupos e
organizacgdes, 0s autores apresentaram um conjunto de conceitos que embasam e possibilitam
a utilizacdo da Al como técnica de estudo em acdo, ou seja, a Socioanalise, que implica o
observador, sendo necessaria a analise da implicacdo. Dessa forma, questfes da psicanalise
servem de auxilio para pensar a Al: a importancia do ndo-saber; o desejo de saber; e a
implicacdo do observador, a transferéncia e a contratransferéncia. Ou uma Al in vitro, ou de
papel®.

Podemos dizer que a Andlise Institucional foi reelaborada a partir de

trabalhos teodricos e revisdes de literatura critica nas ciéncias sociais e
humanas e, ao mesmo tempo, desenvolveu-se a partir da teorizacdo da

° InvestigagBes com a Al de papel foram realizadas tanto por Lourau quanto por Lapassade, bem como por
estudiosos posteriores, como Benelli (2003a, 2003b, 2004, 2013a), Benelli e Costa-Rosa (2006), Silva e Benelli
(2012) e Penariol (2017). René Lourau (2014, p. 283) afirmava que: “A Andlise Institucional engloba
atualmente, de um lado, um método de conhecimento indutivo, situado junto da anélise funcional, estrutural,
estruturo-funcional, e também junto de diversos modos andlise econémica, politica, etc. No primeiro caso temos
de nos haver com a anélise de papel, que se inspira mais ou menos diretamente de intervencdes e pesquisas no
terreno. No segundo, trata-se da intervencdo institucional analisada como tal.”
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prética de intervengdo em diferentes organizacdes sociais e das experiéncias
de grupos de estagios de formagdo e seminarios (MARTINS; EL
HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 15).

Dessa forma, a relacdo entre a Al e a socioanalise pode ser compreendida pela
existéncia de dois sentidos de Al, amplo e restrito. De maneira que o sentido amplo designa

Um método de andlise social com base na observacdo etnogréfica e na
analise de documentos, centralizando o conceito de instituicdo. O sociélogo
institucionalista que estuda uma instituicdo educativa ou psiquiatrica,
contrariamente a enquete socioldgica tradicional, ressalta a questdo da
especificidade da reproducéo das relagdes sociais no interior de determinada
forma social instituida ou institucionalizada. [...] No sentido restrito, a
analise institucional significa um método de intervencdo na pratica social
dos grupos das organizacdes, no sentido da sociologia das organizacdes, e
das instituigdes, no sentido classico. Isso € a socioandlise (MARTINS; EL
HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 39-40).

Alguns dos principais conceitos da Al foram produzidos por Lapassade, antes mesmo
de seu contato com Lourau em 1963: analisador, autogestdo, demanda e encomenda.

Analisadores seriam operacdes reveladoras da estrutura institucional, podendo ser
construidos pelo analista institucional, em uma Al em situacdo (Socioanélise), ou historicos,
podendo ser observados a partir da histéria de formacéo da instituicdo. Lapassade considerava
que eles seriam os responsaveis pela realizacdo da analise. O conceito de autogestdo € a
organizacdo, pelo proprio grupo institucional: seus membros se autogestionam, organizam-se,
sem a necessidade de um profissional externo que exerca uma instrucéo diretiva e hierarquica.
A presenca do profissional pode ser solicitada pelo grupo, mas o analista ndo ocupa um lugar
superior com relacdo ao grupo, visto que o saber encontra-se nos proprios sujeitos que
pertencem ao grupo. O analista ocupard um lugar junto aos membros e utilizara seu saber
externo para possibilitar ao coletivo o conhecimento e a organizacgéo de si.

Demanda corresponde a solicitacdo feita ao analista institucional pelo grupo para a
realizacdo de uma andlise em situacdo (Socioanalise). Ja o conceito de encomenda,
corresponde as questdes ocultas presentes na demanda feita pelo grupo cliente, seria a parte
negativa do que foi explicitamente solicitado ao analista, as questdes apresentadas pelo
coletivo e ndo apenas pelo grupo-cliente que solicitou a intervencgao.

O conceito de transversalidade foi desenvolvido posteriormente aos estudos da
Psicoterapia Institucional e da Pedagogia Institucional, compreendendo-se que a instituicdo

néo estaria isolada das tensdes e dos conflitos globais da sociedade; assim,
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0s problemas enfrentados pelas instituicdes ndo sdo exclusivamente
psicoldgicos ou psicossociolégicos — referentes as relagdes interpessoais -,
mas também institucionais, sociolégicos e sociais, significando que, embora
acontecam na empresa e ou na escola, essas instituicbes sao atravessadas e
penetradas por tensbes e contradi¢cbes de toda a sociedade. Os analistas
institucionais interessam-se por saber como os conflitos da sociedade global
podem interferir nos problemas vivenciados por instituigbes, como
organizacbes concretas/estabelecimentos. Por isso, na perspectiva da
socioandlise, ndo se trata de uma intervencdo psicossocioldgica classica
sobre os grupos ou de uma analise organizacional, mas de uma intervengdo
que abordard as questdes institucionais a partir da transversalidade
(MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 16).

A socioandlise ¢ considerada pelos analistas institucionais enquanto uma ‘“‘andlise
institucional em situacdo de interven¢io” (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p.
33), ou seja, ela se da a partir de uma solicitacdo, de uma encomenda de um grupo, uma
organizacdo, geralmente feita pelo grupo dominante/grupo sujeito. Dessa forma, essa
encomenda inicial corresponde a demanda explicita; contudo, hd tambeém a demanda
implicita/latente, que sera conhecida pelo analista a partir das intervengdes, e pode ser
originaria de outros grupos da organizacdo. Essa intervencdo buscara instituir processos de

autoanalise e autogestao.

Em outros termos, a socioanalise é um tipo de experiéncia de acdo feito por
institucionalistas (semelhante a assessores ou consultores) nos grupos ou
organizagdes sociais (‘clientes’) que enfrentam uma crise e, entdo solicitam a
intervencdo de especialistas estrangeiros a fim de encontrar a solugdo para
seus problemas (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 34).

Para a realizacdo da socioanalise, Lourau e Lapassase apresentam algumas modalidades
que devem estar presentes na analise (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 35-
39): necessidade de analise da demanda; desenvolvimento da autogestdo da intervencédo pelo
grupo cliente; a restituicdo e recuperacdo dos ndo-ditos institucionais, regra do “dizer tudo”;
esclarecimento junto ao grupo das transversalidades presentes; elaboracdo e andlise das
implicacdes do pesquisador e da contratransferéncia institucional; construcdo e apresentacao
dos analisadores sejam naturais ou construidos. Em uma Al em situacdo, socioanalise, o
analista necessita compreender as raz8es dos ndos ditos, desse ndo saber em relacdo a
instituicdo; “vocés precisam entender a historia de criacdo da instituicdo para poder localizar-

se nela, para identificar os conflitos escondidos ou maltratados, para poder intervir
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politicamente, sendo necessario conhecer profundamente as tramas dessa institui¢ao”
(MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 85).

Ha também outros modos de intervengdo em socioanalise, denominados de “provocacao
institucional” (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 42), em que o socioanalista
provoca em meio ao grupo da organizacéo novas situacoes de interacdo, buscando verificar as
reacOes das pessoas integrantes do grupo-sujeito ou grupo-sujeitado as novas situacdes
produzidas para analise. Dessa forma, pode-se fazer surgir os ndo-ditos institucionais, as
relaces de poder presentes em determinada organizagdo e o ndao saber social. Posteriormente
ao desenvolvimento dessas praticas de intervencdo em socioanalise, ha a elaboracdo teorica
sobre a intervencao, da qual podem surgir a estruturacdo de novos conceitos que auxiliardo na

compreensdo das proximas intervencdes.

Para se referir a combinacdo tedrico-pratica de experiéncias, que € a
articulacdo de analises tedricas e praticas sociais, 0s analistas institucionais
falam de produgdo de conceitos, chamados “efeitos™*’. Quando desenvolvem
esses conceitos, tentam ler a realidade a partir deles. Assim, 0s conceitos
tedricos elaborados serdo relacionados dialeticamente a pratica, em que eles
aprendem a elaborar, a partir da experiéncia de acdo, modelos conceituais
mais complexos ou problematicos, e a construir outras formas de préaticas de
intervencdo (MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 44).

Hemi Hess (ALTOE, 2004) considera que a Al foi fundada por Lourau, visto que ele foi
0 responsavel por elaborar as bases teoricas; assim, “se Lapassade formulou a profecia,
Lourau estabeleceu os fundamentos do movimento” (ALTOE, 2004, p. 21).

Segundo Coimbra (1995, p. 74), a Al, “ao pretender ficar do lado da vida, do instituinte,
das implicacdes, da transversalidade [...], necessariamente, rompe com o autoritarismo dos
saberes oficiais, englobantes e totalizantes”. A Al tem como objetivo entender uma realidade
organizacional e social, a partir das praticas e discursos dos sujeitos. Propbe que a sociedade
seja considerada como uma rede composta por instituicdes, que podem ser plasmadas em leis,
regras e normas. Contudo, ndo é necessario que tais leis, regras e normas sejam redigidas.
Elas (regras, normas e leis) representam uma regulamentacao da vida humana, das atividades,
apresentando-se as permissdes e as proibi¢es. Entre os homens, faz-se necessaria a criacdo

de instituicBes, visto que sdo responsaveis por relacionar, diretamente, 0 homem com a

10 A fim de exemplificarmos o que seriam os efeitos, citamos o denominado “efeito Weber”, o qual indica que
“quanto mais a sociedade industrial se torna complexa e avancada, mais seus membros se tornam ignorantes,
figurantes de sua prépria sociedade, pois ndo sabem o que estd funcionando nem como ela funciona”
(MARTINS; EL HAMMOUTI; INIGUEZ, 2002, p. 59).
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cultura. As instituicGes garantem, de certa forma, uma regularidade e um controle, afastando
0s sujeitos do caos. Assim, sociedade seria “um tecido de instituigdes que se interpenetram e
se articulam entre si para regular a producéo e a reproducdo da vida humana sobre a terra e a
relagéo entre os homens” (BAREMBLITT, 2012, p. 29).

A efetivacdo das instituicOes na sociedade, de uma forma materializada, objetivada, se
da pelas organizacgdes, que sdo formas materiais que efetuam as proposicoes das instituicdes.
H& uma relacdo de interdependéncia entre as instituicdes e as organizacGes, as primeiras ndo
existiriam fisicamente se ndo fossem as segundas e estas, no que lhes concerne, ndo contariam
com sentido nem com objetivo sem as institui¢oes.

As organizagbes sdo grandes complexos, unido de elementos menores, 0S
estabelecimentos. Estes possuem dispositivos técnicos que possibilitam seu funcionamento,
0s quais sdo chamados de equipamentos. Outro conceito importante para se pensar a
sociedade sdo os agentes institucionais, 0s quais sdo responsaveis por colocar em acao, dar
movimento as coisas materiais e imateriais, sdo 0s sujeitos das instituicdes. Os agentes atuam
por meio de praticas discursivas e ndo discursivas, produzindo e reproduzindo novas e velhas
formas de relacionamento social nesses estabelecimentos. Ha também os discursos, que
podem ser falados ou escritos, os quais definem a instituicdo, o que ela faz e o que néo faz;
como faz e o porqué faz, o que lhe compete e o que ndo lhe compete, seus limites e
possibilidades. Tais discursos podem ser materializados em leis, normativas, decretos,
normas, cartilhas, manuais etc. O dito ou escrito e o ndo-dito, as omissdes, auséncias e
lacunas, compdem o discurso, que é ideoldgico, lacunar e contraditério. As praticas, outro
conceito, correspondem as acdes desenvolvidas pelos agentes institucionais nos
estabelecimentos da instituicdo, podem ser atendimentos individuais, em grupo ou familiares;
orientacdes; visitas domiciliares; atividades socioeducativas; e articulacbes com a rede, por
exemplo. Tais praticas podem estar descritas nas legislac@es, cartilhas de orientacGes, mas
também pode haver outras diversas, ndo previstas, mas que sdo executadas pelos agentes
institucionais.

Na presente dissertacdo, nos propusemos realizar uma Al de papel da Assisténcia
Social, tomando como objeto de estudo as legislacbes e textos académicos, adotados como
discursos que compdem a Assisténcia Social como instituicdo. Trabalhamos a partir de
bibliografia documental e académica, aplicando o instrumental teérico e conceitual da Al no

discurso oficial e académico sobre a politica de Assisténcia Social. Fizemos o que se
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denomina de uma analise de papel, “quando o material empirico da analise é constituido por
documentos, observagdes e entrevistas, tem-se a ‘analise de papel’. Nesse caso, (...) um
estudioso que realiza uma andlise de cunho tedrico sobre uma determinada organizacgio”,
conforme afirma L.’ Abbate (2012, p. 198).

A Al de papel é uma das possibilidades de investigacao tedrica, na qual um pesquisador
se propde, sem ter, necessariamente, uma insercao concreta num determinado estabelecimento
institucional especifico, fazer um trabalho de pesquisa com base em materiais impressos
diversos, trabalhando, portanto, com o nivel do discurso. De posse desse material, 0
pesquisador promove uma andlise sobre seus contetdos, operando por meio dos conceitos da

Al para produzir um conhecimento sobre aquela tematica.
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CAPITULO 2
CAMPO METODOLOGICO DA ANALISE INSTITUCIONAL

O analisador deve substituir o analista — de
qualquer modo, na realidade, é sempre o analisador
que dirige a analise (LOURAU, 2004a, p. 84).

2.1 Método de pesquisa

Distinguimos teoria, método e técnicas de investigacdo como aspectos suplementares e
articulados que compde uma pesquisa cientifica. A teoria diz respeito ao lugar teorico,
politico e ético adotado pelo pesquisador. O método, de um modo geral, deriva da perspectiva
teorica e esta intimamente articulado com ela. No caso particular da Al, cujos pilares sdo o
materialismo historico e a psicanélise freudiana, teoria e método se distinguem apenas
didaticamente.

Outra coisa sdo as diversas técnicas de investigacdo ou de “coleta de dados”, como se
diz tradicionalmente. Essas ultimas podem ser utilizadas para realizar investigacfes pautadas
nas mais diversas perspectivas tedricas e metodologicas. Nao confundimos o método, que, no
caso do presente estudo, ¢ a “Al de papel”, com as técnicas de trabalho com o material de
analise, chamadas de “analise da literatura”, que podem ser documental ou bibliogréafica.
Neste estudo, trabalhamos analisando papéis, tanto documentos, quanto, propriamente,
literatura. Entendemos que a Al consiste em uma teoria que apresenta conceitos consistentes e
que ela também permite, a0 mesmo tempo, operar com tais conceitos enquanto ferramentas
técnicas.

Na realizacdo deste estudo, partimos da perspectiva da Al (ALTOE, 2004;
BAREMBLITT, 2012; BENELLI; COSTA-ROSA, 2011, 2012a, 2012b, 2013; COIMBRA,
1995; LAPASSADE, 1983; L’ABBATE, 2003, 2012, 2013; LAPASSADE; LOURAU, s/d;
LOURAU, 2014; RODRIGUES, 2000), pois consideramos essa teoria apropriada para pensar
0 processo de formacdo da politica de Assisténcia Social em sua complexidade, bem como
para realizar uma leitura problematizadora dessa politica, tomando-a como uma instituicéo,
como uma logica que inclui leis, orientacbes técnicas, normativas, estabelecimentos, atores
institucionais diversos, discursos, praticas e efeitos éticos que podem ser descritos e
devidamente analisados (BENELLI, 2014b).
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Ressaltamos a importancia de estudarmos o panorama histérico da emergéncia
institucional da politica de Assisténcia Social e seus processos de construgdo social, pois
trabalhamos com a hipdtese de que ela foi criada como resposta e como forma de
equacionamento voltado as demandas sociais, a partir da sociabilidade capitalista,
relacionando-se intrinsicamente na tensdo existente na relacdo entre capital e trabalho, e
compreendida e direcionada para a classe social que ndo acessa condicdes minimas de
subsisténcia. Assim, deve-se considerar 0 movimento social e histérico na forma como o
Estado se organiza para dar respostas a desigualdade social. Para que seja possivel realizar um
delineamento historico e critico desse complexo processo de institucionalizacdo de préaticas
dessa politica, bem como das leis e estabelecimentos que materializam a realizacdo dessa
politica, utilizamos alguns conceitos da Al que nos situaram nesse campo.

A Al, ao trabalhar com o conceito de campo de analise, contribuiu com as necessidades
desta pesquisa, pois € uma teoria que ndo deixa de ponderar as dimensdes micro e
macropoliticas, sempre considerando o atravessamento do Estado e do sistema econdmico
vigente, além de se referir também a transversalidade dos momentos revolucionarios da
historia. O conceito de campo de analise pode ser, por definicdo, contemporaneo ou nao,
concreto ou abstrato, e possibilita a demarcacdo de um campo de estudos determinado,
objetivando compreendé-lo em toda sua complexa gama de articulagdes e seus efeitos
decorrentes.

Os analisadores institucionais, outro importante conceito da Al, seriam os fendmenos
que surgem no decorrer do processo analitico, e podem ser construidos ou histéricos; 0s
primeiros seriam, por exemplo, assembleias, reunifes, dentre outros artificios planejados, que
permitem que se expresse o0 ndo dito institucional; ja os segundos seriam, por exemplo, fatos
ou eventos que acontecem de modo ndo premeditado ou dirigido pelos analistas institucionais,
tornando expressos 0s sentidos ocultos ou dissimulados das praticas institucionais.

Trabalhamos com a hipdtese de que uma analise dos documentos da instituicao
Assisténcia Social, tais como as leis que a regulamentam, normativas, resolucdes, portarias,
cartilhas institucionais, podem revelar, no plano do discurso, diferentes termos e conceitos
que operam como analisadores. Propusemo-nos a realizar, por meio da conceituacdo da Al,
uma leitura analitica dos documentos, a fim de verificar o surgimento e aplicacdo no discurso

de certos conceitos, tais como protecdo social, vulnerabilidade e risco; considerando, como
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pressuposto inicial de pesquisa, serem significantes para o processo de institucionalizagdo da
Assisténcia Social no Brasil como politica ptblica*.

Neste estudo, por se tratar de uma Al de papel, os analisadores que buscamos encontrar
foram os histéricos, dos quais pudemos ter noticia por meio dos documentos escritos.
Portanto, consideramos a Al uma teoria apropriada para a investigacdo da Assisténcia Social

como uma instituicdo que se materializa por meio de leis, préaticas e discursos.

2.2 Objetivos

Nosso objetivo geral consistiu em realizar uma Al de papel da Assisténcia Social como
politica pablica de direito dos cidadaos e de dever do Estado.

Nossos objetivos especificos consistiram em:

a) dar prosseguimento a nossa formagdo como pesquisadora, desenvolvendo uma
pesquisa em nivel de mestrado académico;

b) nos apropriarmos do referencial tedrico-conceitual e técnico-operatorio da Al,
sobretudo na modalidade denominada “Al de papel”, empregando-a na producdo da presente
investigacao;

c) empreender uma pesquisa de levantamento da literatura documental e
bibliografica/académica sobre a Assisténcia Social em bancos de dados do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario®?, de teses e dissertacdes da &rea da Psicologia da UNESP,
USP, UNICAMP, UNIFESP, UFSCAR;

d) compreender e explicar a historia da formacdo da politica de Assisténcia Social
brasileira, por meio de uma revisdo bibliografica pertinente, buscando verificar, por meio da
andlise do discurso oficial, se houve transformacgdes efetivas na consisténcia institucional da
politica de Assisténcia Social no Brasil entre 1993 e 2017;

e) efetuar uma leitura critica de alguns documentos e legislacdes que representam o
processo de institucionalizacdo da politica de Assisténcia Social, buscando realizar uma
analise paradigmatica de tais textos; para isso, partimos do trabalho desenvolvido por Benelli
e Costa-Rosa (2012a);

1 Aqui nos inspiramos nos trabalhos de Benelli (2016b) e de Benelli e Costa-Rosa (2013).
12 A alteragdo da nomenclatura do Ministério de Desenvolvimento Social foi realizada em janeiro de 2019; o

atual Ministério da Cidadania absorveu os Ministérios de Desenvolvimento Social, da Cultura e do Esporte
(BRASIL, 2019).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%209.674-2019?OpenDocument
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Algumas questBes foram centrais para orientar esta pesquisa: como surgiu a politica de
Assisténcia Social? O que propde essa politica? Quais sdo seus objetivos e como pretende
alcancga-los?

2.3 Técnicas de investigacao

Nesta dissertacdo, trabalhamos com a técnica de investigacdo de revisdo da literatura
documental e bibliografica. Para a realizacdo desta pesquisa por meio da Al de papel, que
consiste na producdo de uma pesquisa teorica, foram utilizados dois tipos de literatura como
material de analise, a fim de realizarmos uma leitura problematizadora a respeito do tema
proposto: a literatura documental e a bibliografia.

Entendemos que a Al nos permitiu formular um campo de analise tematico
determinado, o qual foi recortado como a politica publica de Assisténcia Social. Essa
abordagem teorico-tecnica permitiu a problematizacédo de saberes, de poderes e de sujeitos, de
discursos e de préticas, de modo a possibilitar a captacdo de um determinado problema na sua
complexidade e movimento. Desse modo, explicitamos que buscamos aplicar o aparelho
conceitual da Al a um campo de anlise especifico, intencionalmente recortado. Trata-se de
um exercicio denominado Al de papel, distinto da Socioanalise (LOURAU, 2014).

A Al, na amplitude e complexidade com que a empregamos, constituiu uma ferramenta
de analise potente, que pode ser aplicada de modo frutifero a um determinado conjunto de
documentos. Tanto Lourau (2014), quanto Benelli (2006, 2013b), Silva e Benelli (2012) e
Penariol (2017) trabalharam intensamente com anéalises da literatura, o que é perfeitamente
adequado a partir de suas perspectivas tedricas e metodoldgicas. E na sua vereda que nos
localizamos com esta pesquisa, considerando o referencial da Al e incluindo tais autores.

A literatura € composta por documentos, materiais que ndo receberam tratamento
académico, tais como leis, decretos, constituicGes, apostilas, cartilhas, textos oficiais
publicados por Orgdos do governo. Ja a literatura propriamente académica pode ser
denominada de bibliografia, sendo composta por livros, teses, dissertacdes e por artigos

cientificos, sdo trabalhos produzidos no ambito da organizacdo académica universitaria.

2.4 Paradigmas para uma analise dialética do campo da Assisténcia Social
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Os pesquisadores Benelli e Costa-Rosa (2012a) empreenderam um importante e Util
estudo por meio do qual detectaram a presenca de paradigmas no campo da Assisténcia
Social. Para tanto, partiram do materialismo historico-dialético, da Al, da Psicologia Social e
dos estudos de Michel Foucault. Essa construcdo resultou de um estudo teorico e pratico, a
partir da participacdo e composicdo de Benelli como integrante de um CMDCA. Esses autores
definem paradigma enquanto “constructo tedrico que nos permite entender dinamicamente a
realidade histdrica, organizando seu aparente caos, e alcancam uma compreensdo de sua
forma, de seu sentido e de seus processos de producdo” (BENELLI; COSTA-ROSA, 20123,
p. 613).

A presenga dos paradigmas diversos no campo da Assisténcia Social ndo ocorre de
forma pura, eles coexistem e é possivel observar a predominancia de um sobre o0 outro a partir
dos analisadores institucionais, naturais ou construidos, os quais possibilitam ver os conflitos

institucionais, as tensdes em meio aos textos plasmados e rigidos.

Cada arranjo paradigmatico implementa uma orientacdo politica e
assistencial especifica, norteada por principios e pressupostos que
normalmente ndo estdo plenamente explicitos, mas que, afinal de contas, €
capaz de produzir aquilo que é determinado por suas possibilidades, ndo o
qgue gostariam a boa vontade e a ingenuidade politica dos agentes
institucionais. Sempre é possivel utilizar instrumentos novos para atingir
objetivos bem tradicionais, e vice-versa (BENELLI; COSTA-ROSA, 20123,
p. 613).

Dessa forma, os autores construiram seis paradigmas diversos sobre o campo da
Assisténcia Social, sendo estes: Paradigma da Caridade; Paradigma da Filantropia; Paradigma
da Promoc¢do Humana; Paradigma do Clientelismo Assistencialista; Paradigma da Assisténcia
Social como Politica de Estado e, por ultimo, o Paradigma do Sujeito Cidadao.

O Paradigma da Caridade é norteado pela teoria religiosa, pensada a partir do tema das
boas obras, as quais necessitam do trabalho de voluntarios aptos a fazer o bem e ajudar ao
proximo. Enquanto ideologia, caracteriza-se por ser conservadora, acritica e apolitica, nela,
meios e fins da instituicdo estdo integrados. Os problemas sdo tratados como individuais;
promovem-se, enquanto efeitos assistenciais e éticos, o assujeitamento dos individuos e a
alienacdo sociopolitica.

O Paradigma da Filantropia caracteriza-se pelo amor a humanidade, operacionalizado
pelas acbes sociais tipicas da elite burguesa, a qual busca fazer o bem ao proximo na tentativa

de adaptacdo das classes populares aos valores e regras da classe dominante. Dessa forma,
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dispbe, enquanto teoria e técnica, de estratégias de moralizacdo das a¢des pessoais, utilizacéo
de regras e de educacdo aqueles sujeitos pobres para se submeterem aos valores e
necessidades das classes dominantes; assim, imp&em-se valores as classes populares na
perspectiva de criminalizacdo da pobreza, incutindo nos pobres a submissdo as situacGes de
trabalhos socialmente aceitas e desejadas. Manter a ordem e o funcionamento na sociedade
burguesa é o objetivo desse arranjo paradigmatico. Os efeitos assistenciais e éticos resultantes
sdo, assim, como o paradigma anterior, 0 assujeitamento e a alienacdo sociopolitica, bem
como a pseudoprofissionalizacdo que oculta as relacdes de exploracdo da classe trabalhadora
pelo capitalismo.

O terceiro Paradigma proposto é da Assisténcia Social como Promo¢do Humana; é o
resgate e a atualizacdo do paradigma da caridade pelos grupos religiosos. Sua teoria se refere
ao tema dos direitos humanos e sociais dos individuos. “O trabalho de promo¢ao humana ¢
considerado como sendo uma responsabilidade e um compromisso que cada um deve ter
consigo mesmo, com 0S outros e com todas as coisas que estdo a sua volta” (BENELLI;
COSTA-ROSA, 2012a, p. 625). O objetivo seria 0 de educar os homens para a convivéncia
coletiva e comunitaria impulsionando-o para se organizar e para ter forca reivindicatoria. A
técnica é baseada numa pedagogia psicologizante, centrada no sujeito que aprende e a agéo
pauta-se na boa vontade e no voluntariado; é improvisada e precaria. Promove os efeitos
assistenciais e éticos de tutela, assistencialismo e subordinacao.

O Paradigma da Assisténcia Social como Clientelismo Assistencialista segue a teoria do
patrimonialismo e clientelismo no poder executivo. Tendo sua origem no Estado colonial
portugués, com a concessao de poderes, titulos e terras aos senhores, € amparado numa préatica
politico-administrativa na qual o publico e o privado ndo se distinguem. Ha um processo de
legitimacdo dos dominantes pelo qual se institui a ideia de direito natural, através de uma rede
de favores e de clientelas. Também estdo presentes neste paradigma o primeirodamismo e o
fundo municipal da solidariedade; dessa forma, ocorre um repasse financeiro que o prefeito
pode disponibilizar para a entidade que Ihe convém, seguindo com a logica clientelista. A
técnica

Consiste em dispensar ajuda, auxilio e favor aos pobres, aos
‘desfavorecidos’ e necessitados, por meio de programas, de projetos e de
servigos institucionalizados de Assisténcia Social puablicos e privados,

utilizando a maquina puablica com finalidades eleitoreiras (BENELLI;
COSTA-ROSA, 20123, p. 630).
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Neste paradigma, a ideologia impregnada é utilitarista, pragmatica, reacionaria e
politicamente oportunista, produzindo como efeitos éticos e assistenciais o controle social
sobre os pobres, tutela e subordinacéo.

O quinto Paradigma consiste na Assisténcia Social como politica de Estado, o qual é
fundamentado na legislagdo do SUAS (BRASIL, 1993, 2004, 2005, 2011a). Nele, a
Assisténcia Social é apresentada enquanto ‘“direito fundamental social que protege os
necessitados, garantindo-lhes o minimo para uma vida digna, sem que haja contraprestacao
direta por parte dos beneficiarios” (BENELLI; COSTA-ROSA, 2012a, p. 631). A técnica
empregada por esse paradigma consiste na socioeducacgdo: instrumentalizam-se recursos
pedagOgicos e educacionais para produzir efeitos psicolégicos, terapéuticos e morais nos
individuos, buscando sua adaptacdo a sociedade. Utilizam-se também acgdes despolitizadas e
técnicas. Como fundo ideoldgico, apresenta o conservadorismo e o desenvolvimentismo, com
o discurso naturalizante dos problemas sociais e da pobreza. “O autoritarismo, o coronelismo,
0 paternalismo, o clientelismo e o favoritismo, o nepotismo e a corrupgdo tendem a
acompanhar o modelo patrimonialista. Tudo isso pode disfarcar-se em um modelo de gestao
burocratico centralizador e hierarquico” (BENELLI; COSTA-ROSA, 2012a, p. 634).
Contudo, ndo se podem negar 0s avancos apresentados pela institucionalizacdo da Assisténcia
Social enquanto direito social de dever do Estado, implementados a partir da Constituicéo
Cidada (BRASIL, 1988).

Os sujeitos de direitos ainda sdo objetos de tutela, protecdo e controle na préatica
institucional, remetendo as acOes proprias do Paradigma da Filantropia. Quanto aos efeitos
assistenciais e éticos, promove-se uma manutencdo da ordem vigente por meio da inclusao
consentida e integracdo tuteladora, enfraquecendo as reivindica¢cdes dos movimentos sociais e
a capacidade de luta, visto que passa a contemplar seus temas como parte dos programas de
governo.

O ultimo Paradigma proposto por Benelli e Costa-Rosa (2012a) consiste no Sujeito

Cidadao, o qual seria uma alternativa dialética possivel as op¢des anteriores.

Notamos no discurso oficial da Assisténcia Social como Politica de Estado a
auséncia de uma perspectiva politica critica, dialética e transformadora. [...]
O novo cenério institucional politico promoveu a inclusdo e a canaliza¢éo de
boa parte das aspiragBes populares para os conselhos municipais, canais
institucionais oficiais, facilmente manipulaveis pelos governantes, frente a
auséncia de tradicdo e experiéncia de participacdo politica institucionalizada
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dos membros da sociedade civil. Em outros termos, isso significa que os
interesses e valores sociais que detém o controle hegemdnico da sociedade
retomam a hegemonia absoluta, deixando aos movimentos sociais um espago
ainda mais limitado (BENELLI; COSTA-ROSA, 20123, p. 641).

Nesse Paradigma, o saber proposto seria 0 da Educagdo Popular de Paulo Freire, a qual
se sustenta na dialética marxista e na participacao radical dos sujeitos enquanto protagonistas
da producdo do saber. Buscar-se-iam metodologias incentivadoras para a participagéo popular
bem como o empoderamento dos sujeitos, de base politica e de transformacdo social,
“orientada por anseios humanos de liberdade, de justica, de igualdade e de felicidade”
(BENELLI; COSTA-ROSA; 2012a, p. 642). Nessa proposta de Paradigma, o0 processo de
ensino e aprendizagem é um ato de conhecimento e transformacdo social que se pauta na

perspectiva politica.

A partir de uma perspectiva institucionalista, e com base na autoanalise e na
autogestdo, por meio de um trabalho intenso de auto formacédo, a entidade
assistencial seria construida horizontal e coletivamente por profissionais,
usuérios e seus familiares, todos atuando como membros formuladores e
participantes de suas atividades (BENELLI; COSTA-ROSA, 2012a, p. 644).

Os efeitos éticos e assistenciais resultantes apontardo para a transformacdo social,
qualidade de vida e singularizacdo subjetiva dos sujeitos cidaddos. Dessa forma, implica num
processo politico de producdo de subjetividades que deve superar a simples incluséo
normalizante dos individuos. Implica na “abertura ao devir de outras possibilidades
societarias e subjetivas, a partir da inclusao do sujeito na constru¢ao da ‘obra’ que lhe
pertence” (BENELLI; COSTA-ROSA, 2012a, p. 648).

Essa leitura paradigmaética permite entender e equacionar numerosos impasses e
contradicbes presentes e operantes no campo da Assisténcia Social, e € relevante tanto para

compreender quanto para atuar nessa area complexa.
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CAPITULO 3
ENSAIANDO UMA LEITURA INSTITUCIONALISTA E PARADIGMATICA DA
HISTORIA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

No caso da assisténcia social, a constituicdo de
rede pressupbe a presenca do Estado como
referéncia global para sua consolidacdo como
politica publica. Isso supde que o poder publico
seja capaz de fazer com que todos os agentes desta
politica, OGs e, ou, ONGs, transitem do campo da
ajuda, filantropia, benemeréncia para o da
cidadania e dos direitos (BRASIL, 2004, p. 46).

3.1 O processo de institucionalizacdo da Assisténcia Social no plano discursivo

Para que possamos compreender a Politica Social como relacionada as configuracdes da
questdo social, a producéo e reproducdo social em um contexto capitalista, faz-se necessario o
percurso histérico para que vejamos a Politica Social em seus diferentes contextos histérico,
politico, social e econdmico. Para tanto, apresentamos uma caracterizacdo do seu
desenvolvimento no contexto brasileiro, mas ndo descartamos as questdes internacionais que
influenciaram o desenvolvimento da Assisténcia Social no Brasil, direta ou indiretamente.

Desenvolver dialeticamente uma analise a respeito do surgimento das politicas sociais
requer apreender o capitalismo enguanto um modo de producdo inserido nas diferentes
dimensdes da vida: cultural, social, econdmica e politica. Assim, devemos considerar as
formas de acumulacéo e o nivel de desenvolvimento, bem como o papel do Estado enquanto
regulador das politicas sociais. Nesse sentido, também devemos observar as influéncias
resultantes das classes sociais, entendendo 0s interesses antagdnicos que permeiam e
influenciam o direcionamento das politicas sociais na dimenséo estatal.

As primeiras iniciativas reconheciveis de politicas sociais desenvolveram-se juntamente
com 0s movimentos iniciais do Capitalismo na Revolucdo Industrial, das intervencGes estatais
e da emergente luta de classes. Segundo as autoras Behring e Boschetti (2011), as politicas
regulamentadoras anteriores a Revolucdo Industrial tinham como questéo central o trabalho a
todos aqueles que necessitavam dele para sobreviver; ou seja, obrigavam-se 0s pobres a se
submeterem a qualquer tipo de trabalho, bem como se estipulavam salarios para que ndo

tivessem autonomia para negociarem a remuneracdo. Também se proibia a mendicancia
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daqueles sujeitos aptos ao trabalho, obrigando-os a se submeterem a qualquer trabalho
oferecido.

Na teoria social de Marx, o trabalho é apreendido enquanto uma categoria*® fundante do
ser social, ou seja, representa a forma como os homens produzem e reproduzem a sua
existéncia. Essa producéo da vida por meio do trabalho ndo deve ser compreendida como uma
mera reproducdo da existéncia fisica dos homens. Antes de tudo, ela € um determinado modo
de vida dos individuos, o ato de exteriorizacdo de sua vida, ou seja, a vida dos homens em
cada época historica coincide com a sua producdo. Podemos observar que, nessa perspectiva,
o trabalho apresenta um caréater social: é sempre coletivo e faz parte de um todo nas relacbes
sociais.

Em sociedades pré-capitalistas e capitalistas, devido as relagdes de producdo, o
trabalho assume forma de mercadoria, por meio da qual a forca de trabalho fica submetida a
exploragdo do capital. O homem passa a ndo se reconhecer no produto do seu trabalho, o
objeto de sua criagdo torna-se algo estranho a ele. Assim, conforme Marx (2012, p. 96):

O desapossamento do operario no seu produto tem o significado ndo s6 de
que seu trabalho se torna um objeto, uma existéncia exterior, mas também de
que ele existe fora dele, independente e estranho a ele, de que a vida, que ele
emprestou ao objeto, o enfrenta de modo estranho e hostil.

Na regulacdo da vida social dentro da logica capitalista de producdo, o Estado exerce
um papel fundamental enquanto uma espécie de regulador da ordem social. Para Marx e
Engels (2008, p. 12), “o poder do Estado moderno ndo passa de um comité que administra 0s
negdcios comuns da classe burguesa como um todo”. Nesse aspecto, sinalizamos que as a¢oes
do Estado sdo movidas por claro interesse de classes. 1sso implica que as acdes e politicas
definidas pelo Estado defendem um determinado projeto de classe social. Dessa forma, esse
interesse de classe ira se manifestar no direcionamento da assisténcia social no decorrer do

processo historico.

3 De acordo com Netto (2011, p. 46), as categorias exprimem formas e modo de ser, sio determinacdes de
existéncia, sdo objetivas e reais, sdo histéricas e transitorias; assim, as categorias proprias da sociedade burguesa
sO tém validade no seu marco historico.
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Podemos considerar que as primeiras expressdes da questéo social**, possiveis forcas
instituintes no processo de institucionalizagdo da Assisténcia Social, incluem diferentes
aspectos da luta de classes, das lutas a respeito das jornadas de trabalho nas fabricas e das
respostas dadas pelo Estado. Segundo Behring e Boschetti (2011), as legislacdes referentes as
producdes fabris poderiam ser consideradas como precursoras do papel que caberia ao Estado
no que diz respeito a relacdo das classes com as politicas sociais do século XX.

O final do século XIX e as trés primeiras décadas do século XX ficaram marcados pelo
pensamento do liberalismo, o qual pressupunha a minima intervencao estatal e o principio do
trabalho como mercadoria regulada pelo livre mercado. O Estado liberal implicava que, a
partir do interesse particular, individual, o resultado viria no plano coletivo também, ou seja,
maximizar-se-ia 0 bem-estar coletivo. Adam Smith, pensador do liberalismo, ndo desejava a
extincdo do Estado, mas sim a regulamentacao estatal por meio de leis e a¢Ges que pudessem
garantir maior liberdade para o mercado. Outro pensamento, contrario ao de Adam Smith

seria 0 de Rousseau: segundo ele, a saida para

0 impasse da desigualdade social e politica na sociedade civil (seria) a
configuracdo de um Estado cujo poder (residiria) no povo, na cidadania, por
meio da vontade geral. Este é o contrato social em Rousseau. Apenas esse
Estado, um Estado de direito, fundado nas leis definidas pela vontade geral,
seria capaz de limitar os extremos de pobreza e rigqueza presentes na
sociedade civil e promover a educacgdo publica para todos — meio decisivo
para a livre escolha (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 58).

As expressbes da questdo social surgidas no final do século XI1X foram dadas respostas
repressivas; entretanto, nenhuma atingia de fato as estruturas sociais presentes no capitalismo.
A transicdo do século XIX para o século XX nédo foi marcada, dessa forma, por uma ruptura
radical do Estado liberal para um Estado social capitalista; ndo foi um processo linear
evolutivo, visto que ambos possuem como questdo comum “o reconhecimento de direitos sem
colocar em questdo os fundamentos do capitalismo” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 63).
Nesse periodo, destacaram-se as lutas da classe trabalhadora, representando tensdes sociais,
que contribuiram para que os direitos sociais fossem ampliados.

Processos politicos e econdmicos que contribuiram para esse enfraquecimento do

pensamento liberal no periodo foram, por exemplo, o crescimento da classe operaria, o que

14 Para lamamoto e Carvalho (1998, p. 77), “a quest&o social ndo é sendo as expressdes do processo de formacao
e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenério politico da sociedade, exigindo seu
reconhecimento como classe por parte do empresariado e do Estado™.
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obrigava a burguesia a reconhecer direitos de cidadania politica e social, e também o processo
de concentracdo e monopolizagdo do capital, responsavel por colocar abaixo a ideia liberal de
que o individuo empreendedor poderia ascender de classe. Todo o0 processo de
institucionalizacdo da politica publica de Assisténcia Social no Brasil foi transversalmente
influenciado por forcas internas do pais e forcas externas, pelas instituicbes econdmicas e
politicas. O periodo de depressdo do liberalismo, mais ou menos de 1914 a 1939, resultou em
uma multiplicacdo de politicas sociais de forma fragmentada e lenta, generalizando-se no
periodo de expansdo apds a Segunda Guerra Mundial.

O processo especifico do Brasil quanto ao surgimento das politicas sociais pressupde
considerarmos as particularidades do nosso pais: em sua origem, nossa sociedade e economia
foram voltadas para fora, com as flutuagbes dos interesses externos. Trata-se de uma
sociedade marcada pelo escravismo duradouro, um desenvolvimento tardio e desigual da
sociedade que perdura até a segunda década do século XXI, apresentando um alto indice de
concentracdo de renda. Dessa forma, o Brasil Capitalista permanece impregnado por questdes
passadas, de sua formagdo e¢ desenvolvimento historico, divergindo da forma “classica” de
transicdo para o capitalismo. N&o se observa aqui, portanto, um processo linear, em que
coexistam forgas instituidas e instituintes: as primeiras buscam enfraquecer as segundas,
enquanto, por outro lado, as forcas revolucionarias buscam promover a superacdo da
alienacdo e recuperacao do saber dos sujeitos.

O Estado brasileiro tem sua origem a partir de uma forte ambiguidade entre um
liberalismo formal e um patrimonialismo que buscava garantir os privilégios das classes
dominantes; o Estado “era” tendencioso em favor da classe burguesa, respondendo aos seus
interesses e ndo ao coletivo geral da sociedade. Dessa forma, a transicdo nada classica do

liberalismo para o capitalismo no contexto brasileiro foi marcada

por uma visdo estreita do dinamismo do mercado interno e ‘se destinava’ a
impedir qualquer crescimento a partir de dentro. Prevaleceram 0s interesses
do setor agroexportador e o impeto modernizador ndo teve forcas suficientes
para engendrar um rumo diferente, ja que promovia mudancas com a
aristocracia agraria e ndo contra ela (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 77).

Assim, a burguesia seguiu por meio de mudancas modestas e graduais que resultaram
em adaptacGes ambiguas, marcadas por preocupacdes particulares de uma classe e por um

conservadorismo social e cultural.
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Se a politica social tem relacdo com a luta de classes, e considerando que o
trabalho no Brasil, apenas de importantes momentos de radicalizagdo, esteve
atravessado pelas marcas do escravismo, pela informalidade e pela
fragmentacdo/cooptacdo, e que as classes dominantes nunca tiveram
compromissos democraticos e redistributivos, tem-se um cenario complexo
para as lutas em defesa dos direitos de cidadania, que envolvem a construcao
da politica social. E nesse quadro que se devem observar as medidas
esparsas e frageis de protecdo social no pais até a década de 1930
(BEHRING; BOSCHETT]I, 2011, p. 79).

O trabalho realizado pelas autoras Behring e Boschetti (2011) quanto a relacdo de
legislagdes que propusessem politicas sociais mostra que até o ano de 1887 ndo havia
nenhuma legislag@o nesse sentido no Brasil; a primeira surgiu em 1888, a qual criava a caixa
de socorro para a burocracia publica. J& em 1891 surgiu a primeira legislacao especifica para
um seguimento da populacao, a infancia. O inicio do seculo XX foi marcado pelo surgimento
dos primeiros sindicatos, a partir da lei de 1907, que garantia o direito de organizacéo
sindical. Em 1911, a partir de um movimento da classe trabalhadora, ocorreu a redugéo da
jornada de trabalho, passando para doze horas diarias e em 1923, pela lei Eloy Chaves,
instituiu-se a obrigatoriedade das Caixas de Aposentadoria e Pensédo (CAPS).

As CAPs séo analisadores para pensarmos o formato que teve a politica social brasileira
nos anos seguintes. Elas eram restritas as categorias de trabalhadores ligados direta ou
indiretamente a monocultura do café, ou seja, trabalhadores das ferrovias e marinheiros,
responsaveis pela exportacdo; nesse periodo, aproximadamente setenta por cento do produto
interno bruto do Brasil advinha da monocultura cafeeira. Externamente ao Brasil, a crise de
1929 foi responsavel por uma modificacdo econdémica, com a diminuicdo da exportacdo do
café, colaborando para uma ampliacdo da diversidade produtiva interna.

Esse periodo de 1930 foi 0 momento em que outras oligarquias agrarias e também um
setor industrialista chegaram ao poder, substituindo a hegemonia cafeeira (periodo em que
grande parte do produto interno bruto advinha das exportacdes de café). Nesse periodo o
Brasil entrou em uma ditadura: Getulio Vargas enfrentou de forma veemente os componentes
mais radicalizados do movimento operario, mas também teve uma atuacdo na iniciativa
politica para regulamentar as relacGes trabalhistas no pais. O periodo de 1930 a 1942
compreendeu marcos regulatérios que previam, dentre outras questdes, regulacdo dos
acidentes de trabalho, aposentadorias e pensdes, auxilio doenca, maternidade, familia e

também seguro-desemprego. O Ministério do Trabalho também foi criado nesse periodo, em
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1930; a Carteira de Trabalho, em 1932, passou a servir de documento da cidadania,
garantindo alguns direitos aqueles que tinham trabalho com registro.

No que se refere ao desenvolvimento da Assisténcia Social no Brasil, podemos localizar
em 1942 a primeira regulamentacéo que centralizou uma acdo em ambito federal, que seria a

criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).

Essa instituicdo foi criada para atender as familias dos pracinhas envolvidos
na Segunda Guerra e era coordenada pela primeira dama, Sra. Darci Vargas,
0 que denota aquelas caracteristicas de tutela, favor, clientelismo na relagao
entre Estado e sociedade no Brasil, atravessando a constituicdo da politica
social (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 108).

A LBA, posteriormente, passou a constituir uma rede grande e articuladora da
Assisténcia Social, por meio da presenca forte de numerosas iniciativas privadas. Os avancos
na introducdo da politica social no Brasil resultaram da aprovacdo da Constituicdo de 1937, a
qual reconheceu a necessidade de diferenciar as categorias de trabalhadores, estabelecendo,
assim, a Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) em 1943, um marco regulatorio do
modelo fragmentado dos direitos no Brasil. Dessa forma, o pais acompanhava os avangos e
tendéncias internacionais de intervencdo do Estado nas questBes sociais, mas com
particularidades internas.

O periodo seguinte, marcado pelos 15 anos de Getulio Vargas no poder, foi de tensdes
sociais, politicas e econémicas, 0 que possibilita observar 0s movimentos contrarios e
contraditérios, visto o Brasil ter se tornado um pais com uma industria de base em processo
de consolidacéo, com a capacidade de exportacdo agraria e a presenca de movimentos sociais,
de operéarios e populares, com muitas reivindicacbes. O periodo seguinte também foi de
instabilidade, resultando no suicidio de Vargas em 1954, na renuncia de Janio Quadros em
1961 e no Golpe Militar de 1964, o que dificultou, assim, 0 consenso quanto a um projeto
nacional em que se pudessem incluir as propostas da politica social; seu resultado foi um
periodo de lenta expansdo dos direitos, com a manutencdo do modelo corporativista e
fragmentado da época de Getulio Vargas.

Os anos de 1970, no Brasil, foram marcados pela crise econémica, que se pode
considerar como crise ciclica, ou seja, inerente ao capitalismo. Ha uma superproducdo e uma
manutencdo do poder aquisitivo da populacdo com uma queda de exportacdo devido a crises

externas, 0 que resulta em um excedente de producdo. O Estado, mais uma vez, se
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responsabilizou por absorver os impactos da crise e, dessa forma, prejudicou investimentos na
expansdo dos direitos sociais. De maneira transversal, o econdmico, politico e social se inter-
relacionam e se influenciam na busca pela manutencdo do instituido historicamente e, em
meio a uma sociedade dita democratica, busca-se a manutencdo do poder daqueles que s&o
ricos e comandam a economia nacional, mesmo que para isso se comprometa o planejamento
econbmico de politicas sociais amplas.

O periodo que se seguiu ao Golpe Militar de 1964 foi de uma modernizacdo
conservadora, uma proposicdo de mudancas e de politicas com viés instituinte e instituido;
dessa forma, propuseram-se politicas sociais que buscaram manter sob controle as forcas de
trabalho e movimentos sociais que surgiram com a reivindicacao de direitos.

Em 1974, foi criada a Renda Mensal Vitalicia, um avanco em politicas sociais
econdmicas, destinada aos idosos pobres que contribuiram para o sistema previdenciario por
no minimo um ano (correspondia a meio salario minimo). A década seguinte, conhecida por
ter trazido conquistas sociais com a Constituicdo Cidadad de 1988, também ficou marcada
negativamente por questées econdmicas.

A década de 1980 foi um periodo no qual claramente o Estado, posicionando-se frente
aos interesses do setor privado, assumiu grande parte da divida: aproximadamente 70% da
divida externa tornou-se publica. Ao governo, restou cortar gastos publicos, trazendo como
resultados um baixo indice de desenvolvimento, queda na taxa de investimento e aumento na
inflacdo, ou seja, “de um ponto de vista econdmico, tem-se, na entrada dos anos 1990, um
pais derruido pela inflagdo” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 140).

Segundo Bresser-Pereira (2016), a transicdo democratica de 1985 resultou da ruptura
entre uma burguesia industrial e o regime militar a partir de 1977, e de pressdes populares que
se mobilizaram para o movimento das “Diretas J4”'°>. Dessa forma, o colapso do Pacto
Democratico Popular, iniciado em 1977, ocorreu em 1987, em consequéncia do fracasso do
Plano Cruzado, com implica¢bes no plano politico também. Dessa forma, procedeu-se a
eleicdo de um politico arrivista para presidente do Brasil, Fernando Collor de Mello. “Foi uma
manifestacdo da sua [do povo brasileiro] indignacdo diante da incapacidade que os dirigentes
revelaram em estabilizar uma inflagdo que causava inseguranga e sofrimento para todos”
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 303).

> Foi um movimento civil de reivindicagdo por eleicdes presidenciais diretas, ocorrido entre 1983 e 1984 no
Brasil.
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A Constituicdo Federal de 1988 é considerada a primeira constituicdo de fato
democratica (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BRESSER-PEREIRA, 2016), em razdo da
legitimidade na elaboracdo de sua redagdo por meio das constituintes, bem como pelo seu
contetdo, que amplia os direitos civeis, politicos, e acrescenta muitos direitos sociais. Ela
representa a redemocratizacdo do Estado, pds-periodo da ditadura militar. Porém, os
deputados constituintes eleitos em 1986, num pacto politico popular, democratico e
desenvolvimentista pela Constituicdo Federal, foram também responsabilizados pelo fracasso,
em 1988 do Plano Cruzado.

O fracasso do desenvolvimentismo levou essas elites a uma guinada forte no
sentido do neoliberalismo ja dominante nos paises ricos desde 1980, um
liberalismo dependente que naturalmente ndo via com simpatia uma
Constituicdo tdo democratica e nacional. A primeira critica foi quanto ao
‘detalhismo’ da nova Constitui¢do: o excessivo nimero de artigos e incisos.
A segunda foi relativa ao seu carater social. Seria ‘impossivel’ para um pais
de renda média como o Brasil garantir tantos direitos aos seus cidadaos;
tentar garanti-los significaria tornar o pais ‘ingovernavel’. A terceira, ao seu
carater nacionalista, expresso na preferéncia que o Estado deve dar a
empresas nacionais nas suas compras e a proibicdo de desnacionalizacdo de
servicos publicos basicos (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 300-301).

A Constituicdo Cidada, dessa forma, teve como plano de fundo corresponder as
expectativas de grupos diversos e opostos; buscou-se contemplar avan¢os com a incluséo dos
direitos sociais, principalmente por meio da seguridade social e direitos politicos e humanos;
bem como manteve questdes importantes e divergentes, a manutencdo da militarizacdo do
poder (servico militar obrigatdrio e a ndo criacdo do Ministério da Defesa) e a continuidade
das Medidas Provisorias, por exemplo. “Os que apostaram na Constituinte como um espago
de busca de solucdes para os problemas essenciais do Brasil depararam-se com uma espeécie
de hibrido entre o velho e 0 novo” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 142), o que indicaria a
presenca do instituido e do instituinte, bem como a coexisténcia de controversos paradigmas
lutando pela hegemonia. Assim, mantiveram-se caracteristicas seletivas, fragmentadas e
compensatdrias da politica social, diante de um momento de reestruturacdo politica, crise
econbmica e da necessidade de corresponder aos anseios de grupos diferentes, movimentos
populares e de trabalhadores e dos proprietarios e lideres econémicos; tais condicées, politicas
e econdmicas contribuiram para um retorno do instituido e do conservador para impulsionar o
neoliberalismo, dificultando, de fato, a implementacdo de principios democraticos e dos

direitos correspondentes entre 1990 e 2000.
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Nos anos 1990, seguindo as tendéncias externas, instaurou-se no Brasil o
neoliberalismo, com atraso, se comparado aos paises do norte. Permaneceu de 1991 a 2005 o
Pacto Liberal-Dependente (BRESSER-PEREIRA, 2016); alguns motivos para sua
implantagdo foram o fracasso do Plano Cruzado e o periodo de auséncia de poder entre 1987 e
1990. Coube a classe capitalista do pais decidir-se se deveria “ser parte da constru¢do de uma
nacdo ou se deve[ria] assumir a dependéncia” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 306). Se
seguisse o0 primeiro caminho, deveria aceitar maiores salarios para os trabalhadores e para a
burocracia publica, mais gasto por parte do Estado com politicas publicas de educacéo,
assisténcia social e saude que resultariam no fortalecimento e crescimento do mercado
interno; poderia ter 0 apoio do Estado na competicdo internacional e o beneficio de uma maior
estabilidade politica. Se seguisse 0 segundo caminho, no qual as elites capitalistas pagam
menos impostos e se aliam as elites dos paises ricos, deixaria de ter como objetivo o

crescimento da nacéo e da economia interna.

A hegemonia ideoldgica neoliberal que prevalecia entdo chamava a
burguesia brasileira para fazer parte das elites globais mundiais. Por isso 0s
empresarios brasileiros viveram em constante ambiguidade e contradicao
qgue podem ser definidas por um oximoro: a nacional-dependéncia. Em
alguns momentos sdo nacionalistas, em outros cedem a hegemonia
ideoldgica dos paises ricos (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 307).

No primeiro ano no governo, Fernando Collor de Mello tinha um pais num contexto
econémico de hiperinflacdo e viu-se na necessidade de “adotar um programa de reformas
liberais comandadas pela abertura comercial e pela privatizacdo. A politica de controle da
inflacdo materializou-se no Plano Collor — um plano de estabilizacdo ortodoxo, que continha
um violento ajuste fiscal e monetario que incluiu a captura das poupancas privadas pelo
Estado e o congelamento dos pregos” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 309). Nesse plano, ndo
se incluiu a chamada “tabela de conversdo das contas a pagar”, 0 que contribuiu para seu
fracasso, finalizando o ano de 1991 com uma inflacdo de 20% ao més.

Durante a década de 1990, com um contexto nacional de hegemonia do neoliberalismo,
houve um processo de paralizacdo da revolucdo nacional brasileira, o que resultou numa
perda do conceito de nacdo. “Somente existe nagdo quando, apesar dos conflitos de classe, ha
solidariedade bésica entre elas com relagao a competigdo com as demais nagdes” (BRESSER-
PEREIRA, 2016, p. 312).
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O periodo de Fernando Collor de Mello no governo durou até o segundo ano do
mandato, quando se instaurou o processo de Impeachment. Collor foi acusado de corrupgéo e,
antes mesmo da aprovagdo do processo, renunciou ao cargo; assumiu O vice-presidente,
Itamar Franco, um nacionalista com interesse voltado para o publico. Como prioridade de seu
governo, estabeleceu o controle da inflagdo, indicando Fernando Henrique Cardoso para
ministro da fazenda.

Nesse periodo, desenvolveram o Plano Real. O congelamento ndo era uma opc¢ao, tendo
em vista o resultado dos altimos planos que traumatizaram a sociedade e o mercado
financeiro. Dessa forma, pensaram na neutralizacdo da inércia inflacionaria. Nao houve
emissdo de uma nova moeda, mas sim a criacdo da Unidade Real de Valor (URV), que
refletia a inflacdo, pois era atrelada a taxa de cdmbio, mas continuava-se a usar a moeda
velha, o cruzeiro. O Plano Real foi dividido em quatro fases: na primeira, realizou-se um
ajuste fiscal (cortes nas despesas publicas e aumento de impostos); a segunda fase consistiu na
neutralizacdo da inércia inflacionaria por meio da Unidade Real de Valor (URV), a qual era
diariamente um pouco desvalorizada de acordo com a inflagdo do momento; a terceira fase foi
a transformacdo da moeda nacional, substituindo o cruzeiro - a inflagdo, que antes estava em
45% ao més, foi reduzida a quase 0%; a quarta fase foi da consolidacdo do plano, adotando o
mecanismo de ancora cambial (BRESSER-PEREIRA, 2016).

Nesse contexto econdmico que se seguiu a Constituicdo de 1988, os avangos nas
politicas sociais ficaram prejudicados, e ocorreram esfor¢cos de manutencdo da incipiente
abertura instituinte. Nessa década, “as formula¢des de politica social foram capturadas por
uma logica de adaptacdo ao novo contexto. Dai decorre o trinémio do Neoliberalismo para as
politicas sociais — privatizagdo, focalizagdo/seletividade ¢ descentraliza¢ao” (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011, p. 155). A institucionalizacdo dos dispositivos, equipamentos,
estabelecimentos e organizacdes da Assisténcia Social sé ocorreram no inicio dos anos 2000,
com a publicacdo das legislagdes que regulamentaram a execucdo dessa politica publica™,
visto que a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), sancionada em 1993, efetivada em
1995 e com nova redacdo em 2011, apresentou as diretrizes e os principios que regeriam a

execucdo da politica publica, mas ndo estabeleceu a forma de implementacdo em ambito

16 politica Pdablica entendida enquanto uma questdo de interesse comum, ou seja, “quando um determinado
problema [...] alcanca o nivel de objeto de preocupacdo e de debate nas instancias diversas do Estado, tais como
as de Seguranca Publica, do Legislativo, do Executivo e do Judicidrio, dentre outras, as respostas e acfes do
Estado, relacionadas com tentativas de equacionamento do problema em pauta, podem ser consideradas como
sendo politicas publicas” (BENELLI; COSTA-ROSA, 2013, p. 288).
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nacional enquanto um Sistema Unico de Assisténcia Social: isso se deu apenas em 2004, com
a publicacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

A Assisténcia Social, a partir da LOASY (BRASIL, 1993), passou a Ser
institucionalizada enquanto um campo especifico, com objetivos, principios e diretrizes para
sua execucdo. Os objetivos, elencados no artigo 2°, consistem em: protecdo social a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo a infancia e a adolescéncia
carentes; integracdo ao mercado de trabalho; a promoc¢do de habilitagdo e reabilitacdo de
pessoas portadoras de deficiéncia®®, e, por fim, a garantia de um salario minimo como
beneficio a pessoa portadora de deficiéncia e aos idosos que comprovassem nao dispor de
meios de subsisténcia ou de ter sua manutencdo provida pela familia.

Apenas nesse artigo da Lei inaugural da politica de Assisténcia Social, ja& podemos
observar proposicoes instituidas, retrogradas e conservadoras, tais como a énfase na familia e
a auséncia de uma politizacdo do objeto dessa politica, bem como a presenca de termos que
podemos destacar enquanto ndo alinhados ao paradigma do sujeito cidaddo de direitos:
“amparar” e “carentes’.

Os principios que regem a politica foram discriminados no artigo 4° sendo: o
atendimento as necessidades sociais acima das exigéncias de rentabilidade econbmica; a
universalizacdo dos direitos sociais, dessa forma, deve-se tornar acessivel ao sujeito as demais
politicas publicas; a primazia do respeito ao sujeito atendido, respeitando-se a sua autonomia
e 0 seu direito a beneficios sem a obrigacdo de comprovacdo vexatéria de necessidade;
igualdade de direito ao acesso, sem discriminagdes; divulgacdo ampla das informagdes como
programas, beneficios, projetos e servicos.

As diretrizes de execucdo da politica de Assisténcia Social seriam, segundo o artigo 5°:
“l - descentralizacao politico-administrativa; 1l — participacdo da populacao; Il — primazia da
responsabilidade do Estado na conduta da politica de Assisténcia Social” (BRASIL, 1993).

A LOAS (BRASIL, 1993) discriminou ainda nos artigos 12, 13, 14 e 15, as

competéncias das entidades federativas, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A

7 A LOAS (BRASIL, 1993) passou por uma significativa alteracéo, consolidada em 2011 por meio da Lei n°
12.435, a qual foi trabalhada como bibliografia nessa investigagdo, conforme o desenvolvimento histérico dessa
politica. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8742-7-dezembro-1993-363163-
publicacaooriginal-1-pl.html. Acessado em 24/11/2019.

'8 Essa nomenclatura quanto a “pessoa portadora de deficiéncia” s6 foi alterada com o Decreto Legislativo n°
186, de 2008, o qual aprovou o texto da Convencéo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, assinado em
Nova York em 2007; sua aprovagao no Brasil foi equivalente a uma emenda constitucional.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8742-7-dezembro-1993-363163-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8742-7-dezembro-1993-363163-publicacaooriginal-1-pl.html
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Unido “cabe responder pela concessdo e manutencdo dos beneficios de prestacdo continuada
definidos no art. 203 da Constituicdo Federal; apoiar técnica e financeiramente os servigos, 0s
programas e os projetos de enfrentamento da pobreza em ambito nacional” (BRASIL, 1993).
Aos trés entes federais cabe atender as a¢des assistenciais de carater emergenciais.

Aos estados, caberia 0 repasse de recursos financeiros para o pagamento dos auxilios
natalidade e funeral, de acordo com os critérios estabelecidos pelos conselhos estaduais de
Assisténcia Social para a sua concessao; “estimular e apoiar técnica e financeiramente as
associacOes e consdrcios municipais na prestacdo de servicos de assisténcia social; prestar 0s
Servigos assistenciais cujos custos ou cuja auséncia de demanda municipal justifiquem uma
rede regional de servicos, desconcentrada, no ambito do respectivo estado” (BRASIL, 1993).

Aos Municipios e ao Distrito Federal, corresponde o destino de recursos financeiros
para pagamento dos auxilios natalidade e funeral, executar projetos “de enfrentamento da
pobreza” (BRASIL, 1993) em parceria com organizacfes da sociedade civil, prestar o0s
servicos assistenciais e atender as demandas de carater emergencial.

A LOAS (BRASIL, 1993) também instituiu os orgdo de controle social por meio dos
artigos 16, 17 e 18; sendo eles os Conselhos Nacional (CNAS), Estaduais (CEAS),
Municipais (CMAS) e do Distrito Federal de Assisténcia Social (CAS-DF). S&o instancias
com poder de deliberacdo, de carater permanente e sua composicdo se da de forma paritaria
entre sociedade civil e governo.

Os orgdos de Controle Social tém como funcGes aprovar a PNAS, realizar a
normatizacdo das agdes e regular as prestacdes de servicos por parte dos estabelecimentos
publicos e também privados no campo da assisténcia. Dessa forma, as entidades privadas que
realizam servicos da politica de assisténcia devem ser inscritas nos conselhos de referéncia e
se submeterem as regras descritas na politica de Assisténcia Social. O orcamento publico
também deve passar por aprovacdo dos conselhos correspondentes, bem como os relatorios

anuais dos estabelecimentos, projetos e servicos ofertados (BENELLI, 2013b).

Art. 18. Compete ao Conselho Nacional de Assisténcia Social: | - aprovar a
Politica Nacional de Assisténcia Social; Il - normatizar as agdes e regular a
prestacdo de servigos de natureza publica e privada no campo da assisténcia
social; Il - fixar normas para a concessdo de registro e certificado de fins
filantropicos as entidades privadas prestadoras de servigos e assessoramento
de assisténcia social; 1V - conceder atestado de registro e certificado de
entidades de fins filantrépicos, na forma do regulamento a ser fixado,
observado o disposto no art. 9° desta Lei; V - zelar pela efetivagdo do
sistema descentralizado e participativo de assisténcia social; VI - convocar



59

ordinariamente a cada 2 (dois) anos, ou extraordinariamente, por maioria
absoluta de seus membros, a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
que terd a atribuicdo de avaliar a situacdo da assisténcia social e propor
diretrizes para o aperfeigoamento do sistema; VII - (Vetado.) VIII - apreciar
e aprovar a proposta orcamentaria da Assisténcia Social a ser encaminhada
pelo 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacédo
da Politica Nacional de Assisténcia Social; IX - aprovar critérios de
transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e Distrito Federal,
considerando, para tanto, indicadores que informem sua regionalizagcdo mais
equitativa, tais como: populacdo, renda per capita, mortalidade infantil e
concentracdo de renda, além de disciplinar os procedimentos de repasse de
recursos para as entidades e organizagdes de assisténcia social, sem prejuizo
das disposicOes da Lei de Diretrizes Orcamentarias; X - acompanhar e
avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s ganhos sociais e 0 desempenho
dos programas e projetos aprovados; XI - estabelecer diretrizes, apreciar e
aprovar os programas anuais e plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia
Social - FNAS; XII - indicar o representante do Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS junto ao Conselho Nacional da Seguridade
Social; XIII - elaborar e aprovar seu regimento interno; XIV - divulgar, no
Diario Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como as contas do
Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS e o0s respectivos pareceres
emitidos.

Art. 19. Compete ao 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel
pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social: I - coordenar e
articular as acfes no campo da assisténcia social; 1l - propor ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social - CNAS a Politica Nacional de Assisténcia
Social, suas normas gerais, bem como os critérios de prioridade e de
elegibilidade, além de padrbes de qualidade na prestacdo de beneficios,
servigos, programas e projetos; Il - prover recursos para 0 pagamento dos
beneficios de prestacdo continuada definidos nesta Lei; IV - elaborar e
encaminhar a proposta orcamentaria da assisténcia social, em conjunto com
as demais areas da Seguridade Social; vV - propor o0s critérios de
transferéncia dos recursos de que trata esta lei; VI - proceder a transferéncia
dos recursos destinados a assisténcia social, na forma prevista nesta Lei; VII
- encaminhar a apreciacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social -
CNAS relatorios trimestrais e anuais de atividades e de realizacao financeira
dos recursos; VIII - prestar assessoramento técnico aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios e as entidades e organizacbes de assisténcia
social; IX - formular politica para a qualificacdo sistematica e continuada de
recursos humanos no campo da assisténcia social; X - desenvolver estudos e
pesquisas para fundamentar as analises de necessidades e formulacdo de
proposi¢des para a area; XI - coordenar e manter atualizado o sistema de
cadastro de entidades e organizacgGes de assisténcia social, em articulagdo
com os Estados, os Municipios e o Distrito Federal; XII - articular-se com 0s
Orgdos responsaveis pelas politicas de salde e previdéncia social, bem como
com os demais responsaveis pelas politicas socioecon6micas setoriais,
visando a elevacdo do patamar minimo de atendimento as necessidades
basicas; XIII - expedir os atos normativos necessarios a gestdo do Fundo
Nacional de Assisténcia Social FNAS, de acordo com as diretrizes
estabelecidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS; XIV -
elaborar e submeter ao Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS os
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programas anuais e plurianuais de aplicacdo dos recursos do Fundo Nacional
de Assisténcia Social — FNAS (BRASIL, 1993).

Os artigos 20 e 21 apresentam o BPC, o pagamento de um salario minimo a “pessoa
portadora de deficiéncia” (BRASIL, 1993) ou a pessoa idosa com 70 anos ou mais, que ndo
disponha de meios de se sustentar ou ter seus provimentos realizados pela familia. A definicdo
de familia presente nesse artigo € a seguinte: “§ 1° entende-se por familia a unidade
mononuclear, vivendo sob 0 mesmo teto, cuja economia € mantida pela contribuicdo de seus
integrantes” (BRASIL, 1993). Para a concessdo do BPC ao deficiente, considera-se como
“pessoa portadora de deficiéncia aquela incapacitada para a vida independente e para o
trabalho” (BRASIL, 1993). Considera-se como familia e pessoa incapaz de prover o préprio
sustento aquelas cuja renda per capita nao ultrapasse um quarto do salario minimo; ressalte-se
que o BPC é um beneficio que ndo pode ser acumulado pelo beneficiario com qualquer outro
no ambito da seguridade social ou outro regime. A pessoa que solicita o BPC deficiente
devera passar por avaliacdo com equipe multiprofissional do SUS ou do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).

O artigo 21 determina o periodo de dois anos para a revisao e avaliacdo da continuidade
do pagamento do BPC ao sujeito, visando verificar se as condicdes que deram origem ao
beneficio continuam. Os artigos 22, 23 e 24 discriminam o que seriam os beneficios, servicos

socioassistenciais e programas de Assisténcia Social.

Art. 22. Entendem-se por beneficios eventuais aqueles que visam ao
pagamento de auxilio por natalidade ou morte as familias cuja renda mensal
per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo. [...] Art. 23.
Entendem-se por servicos socioassistenciais as atividades continuadas que
visem a melhoria de vida da populacdo e cujas ac¢Bes, voltadas para as
necessidades basicas, observem os objetivos, principios e diretrizes
estabelecidos nesta Lei. [...] Art. 24. Os programas de Assisténcia Social
compreendem acles integradas e complementares com objetivos, tempo e
area de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar e melhorar os
beneficios e os servigos assistenciais (BRASIL, 1993).

Os artigos 25 e 26 referem-se aos “projetos de enfrentamento a pobreza” (BRASIL
1993), os quais seriam “mecanismos de articulacdo e de participagdo de diferentes areas
governamentais e em sistema de cooperacdo entre organismos governamentais, nao

governamentais e da sociedade civil” (BRASIL, 1993). Trata-se de projetos que busquem
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estimular a capacidade produtiva e melhorar as condi¢des de subsisténcia, qualidade de vida,
preservacdo do meio ambiente e a organizagéo social.

O financiamento publico da Assisténcia Social foi regulamentado pelos artigos 27, 28,
29 e 30. O artigo 27 altera a nomenclatura do Fundo Nacional de Ac¢do Comunitéria
(FUNAC) para Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). O artigo 28 refere-se ao
financiamento dos beneficios, servicos, programas e projetos; fica sob a responsabilidade da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal o financiamento a partir das
contribui¢des sociais previstas no artigo 195 da Constituicdo (BRASIL, 1988) e dos recursos
que compdem o FNAS. O artigo 29 esclarece que o investimento da Unido para a Assisténcia
Social devera ser automaticamente repassado para 0 FNAS, enquanto o repasse deste para 0s
entes federados ficard condicionado a criacdo dos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social, Fundo de Assisténcia Social e Plano de Assisténcia Social, em &mbito Estadual,
Municipal e do Distrito Federal.

O capitulo VI, intitulado “Das disposi¢cdes gerais e transitorias”, em seu artigo 35,
estipula que o 6rgao da administracdo publica federal responsavel pela coordenacdo da PNAS
operard os beneficios de prestacdo continuada. O artigo 36 estabelece que as entidades e
organizacgdes de assisténcia social que utilizarem os recursos financeiros de forma irregular
terdo sua inscricdo no CNAS cancelada. O artigo 39 deixa aberta a possibilidade de alteragédo
da renda per capita prevista para a concessao do BPC, a depender do orcamento da seguridade
social e do FNAS:

Art. 39. O Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS, por decisdo da
maioria absoluta de seus membros, respeitados o or¢camento da seguridade
social e a disponibilidade do Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS,
poderéd propor ao Poder Executivo a alteracdo dos limites de renda mensal
per capita definidos no § 3° do art. 20 e caput do art. 22 (BRASIL, 1993).

Dessa forma, podemos considerar que a LOAS representou um passo importante no
processo de institucionalizacdo da politica de Assisténcia Social, com carater legislativo, ao
regulamentar aspectos ja contidos em dispositivos da Constituicdo Federal, que atribuiu a
condicdo de politica publica a Assisténcia Social ha composicao do tripé da Seguridade Social
(Previdéncia Social, Salde e Assisténcia Social). E, entdo, uma Lei que estabelece as normas

e 0s critérios para a organizacdo da politica de assisténcia social, um direito que carrega
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consigo a exigéncia de regulamentacdo de normas, leis*® e critérios objetivos, os quais seriam
apresentados em 2004, com a PNAS, a qual também se caracteriza enquanto marco
institucionalizante da politica de Assisténcia Social.

O contexto politico que se seguiu a elaboracdo da LOAS (BRASIL, 1993) foi a eleicdo
de Fernando Henrique Cardoso em 1995. Ele compreendia que um governante deveria ter
clareza quanto a duas restricdes quando governa: a primeira seria a economia e a segunda, a
restricio democratica que lhe obrigaria a ouvir a opinido publica (BRESSER-PEREIRA,
2016). Em seu governo, foi realizado um processo de contrarreforma, justificado pela ideia de
que no Estado estaria alocado o problema. Foi uma época marcada pela adaptacdo passiva ao
capital, com privatizacdo de estatais, concessoes financeiras aos bancos privados e entrega de
patrimonios publicos ao capital estrangeiro. A crise econdmica da década anterior, 0 processo
de democratizagcdo do Brasil e fatores externos foram tidos como argumentos para embasar
essa acdo no periodo do Fernando Henrique Cardoso no governo. Essas medidas econémicas
resultaram em aumento do desemprego; algumas empresas faliram e houve um desequilibrio
da balanca comercial. Importava-se mais do que Se exportava.

Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia em um contexto econdémico com
inflagdo mais controlada, o que permitiu alguns avancos na area dos direitos humanos, inicio
da Reforma Gerencial e da Previdéncia Social. O contexto global da economia ndo era
propicio para que, no Brasil, se adotasse um modelo industrial, fechado para as importacdes.
Porém, naquele momento, caberiam criticas por parte do governo a ideologia neoliberal, visto
que a entrada do Brasil no mercado internacional ndo se daria enquanto integracédo
competitiva, mas sim como produtiva e subordinada as empresas multinacionais.

No periodo de Fernando Henrique Cardoso, o governo, além de promover a privatizacao
de empresas estatais, também autorizou a desnacionalizacdo dos servi¢cos publicos
monopolistas ¢ de bancos varejistas. Dessa forma, “o governo FHC procurou construir um

bloco hegemdnico de centro-direita baseado em duas ideias-forca: as reformas liberais

9 No desenvolvimento de nossa pesquisa, buscamos analisar as legislacdes oficiais que foram publicadas e que
eram de nosso conhecimento prévio & pesquisa, mas salientamos que entre 0s anos de 1993 e 2004, alguns textos
preliminares a PNAS/2004 e a NOBSUAS/2005 foram elaborados. Ressaltamos que encontramos dificuldade na
busca e localizagdo desses textos, pois mesmo em pesquisas da area do Servico Social eles ndo sdo muito citados
e nem abordados quando se discute sobre o processo de implementacdo do SUAS. Para uma melhor
compreensdo a respeito desse hiato na histéria da Politica Nacional de Assisténcia Social, cabe uma leitura atenta
da tese de doutorado em Servico Social pela PUC-SP de Alchorne (2012) e a propria NOB/SUAS (BRASIL,
2005) que, em seu topico “Justificativa da Norma Operacional Basica do SUAS”, faz mencédo a esses textos
preliminares dos anos anteriores a 2005.
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justificadas pela necessidade de estabilizacdo dos precos e o projeto explicito do governo de
liquidar a era Vargas” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 328).

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, houve a elaboracdo de documentos
que buscavam institucionalizar a politica de Assisténcia Social, por exemplo: a proposta
preliminar de 1997, a PNAS de 1998; entretanto, como recorte de pesquisa para a realizacéo
desta dissertacdo de mestrado, buscamos analisar, sobretudo, as legislacdes que foram mais
importantes e efetivas na regulamentacdo dessa politica publica e do SUAS (ALCHORNE,
2012). A PNAS publicada em 1998 ndo institucionalizou o SUAS, que foi criado
efetivamente apenas em 2004 com a nova aprovagao da PNAS.

Em meio ao governo de Fernando Henrique Cardoso, mantiveram-se as agdes
fragmentadas e pautadas nas forcgas instituidas conservadoras, da caridade e do primeiro-
damismo, tendo em vista os investimentos no “Programa Comunidade Solidéria”, presidido
por Ruth Cardoso, entdo primeira dama. Dessa forma, ndo se trata de afirmar que na década
de 1990 ndo houve investimento na Assisténcia Social; porém, acontece que 0s investimentos
foram em Programas de Governo e ndo em politicas publicas duradouras.

Em 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito presidente da Republica, em sua quarta
tentativa nas elei¢bes. Candidato pelo Partido dos Trabalhadores, fundado por ele e outros

dirigentes sindicais, intelectuais e politicos de esquerda, em 1980.

O Brasil ja ndo era mais o pais da oligarquia agroexportadora que jamais era
derrotada, nem o pais dos liberais autoritarios que, guando derrotados,
pensavam imediatamente em derrubar o governo eleito. Em compensacéo,
uma vez no governo, a coalizdo politica de esquerda em nenhum momento
pbs davida a légica da propriedade privada e do lucro, limitando-se a
procurar reduzir a desigualdade (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 353).

Apos a eleicdo de um governo de esquerda, ficou evidente a politica de coalizédo
presente no Brasil. Foi possivel a eleicdo sem o apoio da burguesia, mas governar sem ela
seria impossivel. Dessa forma, buscou-se a aproximacdo com os capitalistas. Foi um governo

beneficiado também pelo contexto econémico,

As taxas de investimento e de crescimento se aceleravam gragas, de um lado,
ao aumento dos precos das commaodities exportadas pelo Brasil, a melhoria
das relagOes de troca e ao aumento vertiginoso em valor das exportacdes, e,
de outro, a uma politica de distribui¢do de renda apoiada em forte aumento
do salario minimo: 52% em termos reais (BRESSER-PEREIRA, 2016, p.
355).
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O governo de Lula ficou caracterizado, ndo pelo desenvolvimento econdmico, mas sim
pelo aumento da distribuicdo de renda e pelo aumento da participagdo das despesas sociais no
Produto Interno Bruto (PIB). Segundo Bresser-Pereira (2016), em 1985, as despesas sociais
do Estado eram de 13,3%; passaram para 22,8% do PIB em 2009. O aumento do consumo
pelas classes sociais mais baixas, algo também almejado pelo governo Lula, foi viabilizado
diante do aumento da distribuicdo de renda, evidente nos dados apresentados por Bresser-
Pereira (2016, p. 357): “enquanto a renda média cresceu 52%, o PIB per capita cresceu apenas
28%”.

Nesse periodo de governo, vimos um avango considerdvel nas politicas publicas,
particularmente na Assisténcia Social, com seus marcos regulatorios e orientadores do
processo de descentralizacdo politico-administrativo de maior importancia surgidos entre
2004 e 2010. Tratava-se da institucionalizacdo de um SUAS, o qual passaria a compor,
enquanto politica publica estatal, um conjunto de programas, projetos, servicos e beneficios,
assegurados para sua execucdo independente de troca de governo. O documento da Norma
Operacional Béasica do SUAS (NOB-SUAS) (BRASIL, 2005), bem como a Tipificacdo
Nacional dos Servicos Socioassisténciais®® (BRASIL, 2009a), que propde a qualificacdo dos
servicos prestados pelos agentes da Assisténcia Social, expressam a organizacdo, no ambito
nacional, da politica de Assisténcia Social, de seus equipamentos e de seus agentes
executores.

A PNAS (BRASIL, 2004) contou com a elaboracéo coletiva por parte de alguns érgaos
representativos da politica de Assisténcia Social: 0 CNAS, o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e a Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Consideraram-se as propostas surgidas na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em 2003. Esse documento inicia sua redacdo com uma apresentacdo, na qual

constata como uma grande conquista

(...) a disponibilidade e o anseio dos atores sociais em efetiva-la como
politica publica de Estado, definida em Lei. Muitos, as vezes, ainda,
confundem a Assisténcia Social com clientelismo, assistencialismo, caridade
ou agdes pontuais, que nada tém a ver com politicas publicas e com o
compromisso do Estado com a sociedade. O MDS/SNAS e o CNAS estdo

2 De acordo com Costa-Rosa, por meio de uma comunicagdo oral em uma aula no Programa de Pés-Graduagio
em Psicologia e Sociedade da Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquista Filho”, Unesp de Assis, a
denominagdo “servigo” representaria a pior forma de trabalho alienado e estranhado, expressando claramente
que se trataria da execucdo de a¢Bes de trabalho sem reflexdo, como mera aplicagdo mecénica de protocolos de
procedimentos. Expressa a cisdo entre pensar e fazer, colocando o trabalhador na posicao de simples tarefeiro.
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muito empenhados em estabelecer politicas permanentes e agora com a
perspectiva prioritaria de implantar o SUAS, para integrar o Governo
Federal com os Estados, Distrito Federal e Municipios em uma acdo
conjunta. Com isso, busca-se impedir politicas de protecionismo, garantindo
aquelas estabelecidas por meio de normas juridicas universais. Este é o
compromisso do MDS, que integra trés frentes de atuacdo na defesa do
direito a renda, a seguranca alimentar e a Assisténcia Social, compromisso
também do CNAS (BRASIL, 2004, p. 11).

Apresenta uma analise situacional, considerando os onze anos da regulamentacdo da
LOAS, bem como uma sintese em trés vertentes primordiais para o desenvolvimento da
Protecdo Social, “as pessoas, as suas circunstancias e dentre elas seu nucleo de apoio
primeiro, isto é, a familia. A protecdo social exige a capacidade de maior aproximacdo
possivel do cotidiano da vida das pessoas, pois é nele que riscos, vulnerabilidades se
constituem” (BRASIL, 2004, p. 15). Faz também uma manuten¢do do instituido, no sentido
que individualiza e particulariza o problema, como algo presente nos sujeitos e na familia, e
uma presenca timida do instituinte, na medida em que apresenta a necessidade de
aproximacao com o cotidiano, por ser nesse meio social que os riscos e as vulnerabilidades se
apresentam. Outro fator que diferencia a vivéncia, as possibilidades e as formas de atuacao
junto as populacdes é o territorio; apresenta-se uma classificacdo, a partir do namero

populacional, para padronizar os programas, servicos, projetos e beneficios que devem atuar.

Municipios pequenos 1: com populacdo até 20.000 habitantes; Municipios
pequenos 2: com populacdo entre 20.001 a 50.000 habitantes; Municipios
médios: com populacdo entre 50.001 a 100.000 habitantes; Municipios
grandes: com populacdo entre 100.001 a 900.000 habitantes; Metropoles:
com populacdo superior a 900.000 habitantes (BRASIL, 2004, p. 16).

Alguns subtopicos desse item buscaram caracterizar a populacao brasileira do inicio do
século XX, populacéo total; a familia e individuos, no qual caracterizou a mudanca quanto a
presenca da mulher como referéncia de familia; protecdo integral, para a qual caracteriza a
desigualdade entre as criancas e adolescentes de diferentes faixas de renda, a presenca do
trabalho infantil e do percentual de adolescentes gravidas; a equidade na populacdo idosa e
nas pessoas com deficiéncia; e, por fim, apresenta um tdpico sobre investimento da
Assisténcia Social na esfera publica, referente aos anos de 2002 e 2003. Segundo Alchorne
(2012, p. 45), “a PNAS/04 circunscreve-se na perspectiva de incluir os invisiveis, conhecer 0s
riscos, as vulnerabilidades; atuar por porte dos municipios; garantir segurancas de

sobrevivéncia, acolhida, convivio ou vivéncia familiar”. Por meio da teoria da Al, podemos
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nos fazer algumas perguntas: por que alguns individuos precisam ser incluidos? Por que
alguns sdo socialmente invisiveis?

O segundo topico buscou apresentar a politica publica de Assisténcia Social,
enfatizando a prioridade de que as garantias de cidadania sejam de responsabilidade do
Estado. E deste o encargo de promover a universalizagio da politica e de garantir os direitos e
acessos aos servicos, programas e projetos. Também apresenta, em consonancia com a LOAS
(BRASIL, 1993), os principios, as diretrizes, 0s objetivos, 0s usuarios a quem essa politica
publica se destina e a divisdo das Protecbes Sociais, basica e especial (média e alta
complexidade). Destacamos a definicdo presente quanto aos usuarios a quem essa politica se
destina:

Cidadaos e grupos que se encontram em situa¢des de vulnerabilidade e risco,
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; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais
politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de
violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos; insercdo precaria
ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e
alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco
pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 33).

Nessa caracterizagdo quanto aos usuarios a quem essa politica publica se destina,
podemos evidenciar que, em sua maioria, as situacfes de vulnerabilidade e risco sdo
individuais ou, no maximo, familiares. Pouco se apresenta quanto as questfes econémicas,
sociais e de desenvolvimento historico da sociedade capitalista brasileira. A énfase permanece
no sujeito, agora enquanto ‘“suposto” sujeito cidaddo de direitos. Mantém-se uma
neutralizacdo politica a respeito da Assisténcia Social. Salientamos que a critica a essa
definicdo de usuério parte da condi¢do assepsiada de toda legislacdo da Assisténcia Social,
qguando ndo tematiza a sociedade capitalista, nem problematiza como e porque a sociedade
brasileira é uma das mais desiguais do mundo, localizada entre os 10 paises®* com pior
distribuicdo de renda. Enfatizamos o avanco ao se considerar as questdes de raca, género e

etnia; mas é necessario pensar sobre a inclusdo perversa (SAWAIA, 2014) crucial para a

2! segundo Pesquisa Desigualdade Social presente no site World Wealth & Income Database (base de dados
mundial de riqueza e renda) consultado em 24/09/2019, disponivel em:
https://wid.world/world#sptinc_p99p100_z/US;FR;DE;CN;ZA;GB/last/eu/k/plyearly/s/false/5.487/30/curve/fals
e/country


http://wid.world/world#sptinc_p99p100_z/US;FR;DE;CN;ZA;GB/last/eu/k/p/yearly/s/false/4.8255/30/curve/false
https://wid.world/world#sptinc_p99p100_z/US;FR;DE;CN;ZA;GB/last/eu/k/p/yearly/s/false/5.487/30/curve/false/country
https://wid.world/world#sptinc_p99p100_z/US;FR;DE;CN;ZA;GB/last/eu/k/p/yearly/s/false/5.487/30/curve/false/country
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manutencgdo dessa sociedade. Excluir para depois incluir por meio de politicas publicas sociais
que buscam ofertar o minimo aqueles que ja foram anteriormente excluidos, ofertas minimas
enquanto concessoes taticas que proporcionam nao a superacdo da desigualdade, da alienacdo
social, mas sim sua manutencéo e apaziguamento dos movimentos sociais.

As protecdes afiangadas na PNAS (BRASIL, 2004) dividem-se em Protegdo Social
Basica (PSB) e Protecdo Social Especial (PSE) de Média e Alta Complexidade. A PSB possui
como objetivo prevenir as situacbes de risco, buscando desenvolver potencialidades,
aquisicdes e fortalecendo os vinculos familiares e comunitarios. Apresenta como definicéo
para seus usuarios a populacdo em situacdo de vulnerabilidade social devido a pobreza,
privacdo ou fragilidade dos vinculos afetivos. Os servigos nesse nivel de protecdo devem ser
executados nos equipamentos CRAS.

Sédo considerados servigos de protecdo basica de Assisténcia Social aqueles
que potencializam a familia como unidade de referéncia, fortalecendo seus
vinculos internos e externos de solidariedade, através do protagonismo de
seus membro e da oferta de um conjunto de servigos locais que visam a
convivéncia, a socializacdo e o acolhimento, em familias cujos vinculos
familiares e comunitarios ndo foram rompidos, bem como a promoc¢do da
integracdo ao mercado de trabalho, tais como: Programa de Atencdo Integral
a Familia (PAIF)? Programa de Inclusio produtiva e projetos de
enfrentamento da pobreza; Centros de Convivéncia para ldosos (CCI);
Servigcos para criancas de 0 a 6 anos (...); Servigos socioeducativos para
criancas, adolescentes e jovens na faixa etaria de 6 a 24 anos, visando sua
protecdo, socializacdo e o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios; Programas de incentivo ao protagonismo juvenil, e de
fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios; Centros de
informacdo e de educacdo para o trabalho, voltados para jovens e adultos
(BRASIL, 2004, p. 36).

De um modo geral, podemos sintetizar que 0s servigos realizados por essa protecdo
voltam-se para as familias, individuos, vinculos e formacdo com foco na inclusdo no mercado
de trabalho; proposicdes que elucidam uma manutencdo da visdo instituida, individualizante e
limitada nas possibilidades de efetividade de suas acdes, focalizando a profissionalizacdo dos
ditos usuérios, uma profissionalizacdo precaria para obtencdo de trabalhos ou para o

empreededorismo®. A PSE subdivide-se em Média Complexidade e Alta Complexidade; a

%2 posteriormente a sigla passou a significar Servico de Protegdo e Atendimento Integral & Familia, com a
Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (BRASIL, 2009a).

8 0 empreendedorismo consiste num discurso ideolégico importante, intensamente divulgado e inculcado pelas
agencias estatais, sobretudo na &rea da Educacédo, conforme se pode verificar por meio da literatura produzida
por seus disseminadores (SEBRAE, 1995; DELORS, 1999; DOLABELA, 1999, 2003; CALDAS; CRESTANA,
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primeira dispde, como equipamento fisico para a execug¢do dos servigos, programas e projetos,
do CREAS, o qual, diferentemente do CRAS, é constituido sob a instrucdo de ter localizacéo
mais central e de facil acesso para os diferentes territorios, o que ndo impede que, dependendo
da avaliagdo municipal, construa o equipamento CREAS em localidades de mais incisdo dos
riscos sociais. A PNAS (BRASIL, 2004) salienta que

Longe de significar um retorno a visao tradicional, e considerando a familia
como uma instituicdo em transformacdo, a ética da atencdo da protecdo
social especial pressupe o respeito a cidadania, o reconhecimento do grupo
familiar como referéncia afetiva e moral e a reestruturacdo das redes de
reciprocidade social (BRASIL, 2004, p. 37).

Os servicos da média complexidade oferecem atendimentos as familias e individuos que
tiveram direitos violados, mas mantém vinculos familiares e comunitarios. Séo eles: Servico
de orientag&o e apoio sociofamiliar; Plantdo social; Abordagem de rua; Cuidado no domicilio;
Servigo de Habilitagdo e Reabilitacdo na comunidade das pessoas com deficiéncia; Medidas
Socioeducativas em meio aberto, Prestagdo de Servico a Comunidade (PSC) e Liberdade
Assistida (LA). “Os servigos da PSE tém estreita interface com o sistema de garantia de
direitos exigindo, muitas vezes, uma gestdo mais complexa e compartilhnada com o Poder
Judicidrio, Ministério Publico e outros 6rgaos e acdes do Executivo” (BRASIL, 2004, p. 37).

Sé&o sujeitos e familias atendidos pela PSE de média complexidade, pela definicdo da
LOAS (BRASIL, 2004), aqueles que se encontram em situacdo de risco pessoal e social, em
decorréncia de abandono, violéncia fisica, violéncia psicoldgica, abuso sexual, uso de
substancias psicoativas, cumprimento de PSC ou LA, situacéo de rua, trabalho infantil, dentre
outras situacGes de violacdo de direito que foram mais desenvolvidas em 2009, pela
Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais.

A PSE de alta complexidade executa os servicos que buscam garantir a protecao
integral para individuos e familias que estdo em situacdo de ameaca e necessitam ser retirados

do nacleo familiar ou comunitario: Atendimento Integral Institucional; Casa Lar; Republica;

2005; MALHEIROS; FERLA; CUNHA, 2005; WICKERT, 2006; CORDEIRO, 2006; DESAULNIERS, 2007;
DANTAS, 2008; PESCE, 2012; TEIXEIRA, 2012; SANTOS, 2013, FAGUNDES, 2016). Trata-se da
perspectiva neoliberal que pretende transformar os membros das classes trabalhadoras que ndo dispdem de outra
coisa sendo sua forga de trabalho fisica ou intelectual para vender em “empresarios de si mesmos”. Expressa-se
por meio do processo de uberizacdo da vida. Ha diversas andlises criticas sobre o tema (SOUZA, 2006a, 2006b;
CEA; LUZ, 2006; DIAS, 2006; LIMA, 2008; FERREIRA; CURVELLO; MONTEIRO, 2009; LIMA JUNIOR,
2011; OLIVEIRA; MOITA; AQUINO, 2016).
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Casa de passagem; Albergue; Familia Substituta; Familia Acolhedora; Medidas
Socioeducativas restritivas e privativas de liberdade; e Trabalho Protegido.

O terceiro e ultimo topico do PNAS apresenta a forma de gestdo da politica nacional e
as perspectivas para 0 SUAS. Apresenta um modelo de gestdo, o qual deve ser participativo e
descentralizado. “O SUAS materializa o conteido da LOAS, cumprindo no tempo histérico
dessa politica as exigéncias para a realizacdo dos objetivos e resultados esperados que devem
consagrar direitos de cidadania e inclusdao social” (BRASIL, 2004, p. 39). Os eixos
estruturantes que o SUAS define sdo: matricialidade sociofamiliar; descentralizacdo politico-
administrativa e territorializacdo; novas bases para a relacdo entre Estado e sociedade civil;
financiamento; controle social; participacdo popular/cidaddos; politica de recursos humanos e
informacdo, monitoramento e avaliagédo do SUAS.

Os servicos socioassistenciais do SUAS estdo organizados em quatro referéncias, a
vigilancia socioassisténcial, que tem como objetivo produzir e sistematizar informacGes e
indicativos das situacfes de vulnerabilidade e risco social em um determinado territorio,
buscando pensar de forma contextualizada e territorializada a realidade dos municipios, por
exemplo; a protecdo social, que busca garantir trés segurancas minimas, de sobrevivéncia,
rendimento ou autonomia, de convivio familiar e comunitario bem como seguranca de
acolhida; por fim, a defesa social e institucional, que busca assegurar aos cidad@os o acesso a
informacao, por meio de atendimento digno, atencioso e respeitoso, direito a agilidade no
acesso a rede de servicos, direito do usuario ao protagonismo e manifestacdo dos seus
interesses e o direito a oferta qualificada dos servigos.

Na PNAS (BRASIL, 2004, p. 42) pontua-se que as politicas de Assisténcia Social
“caracterizada pela complexidade e contraditoriedade que cerca as relagdes intrafamiliares e
as relacdes da familia com outras esferas da sociedade, especialmente o Estado, colocam
desafios tanto em relacdo a sua proposicédo e formulacdo quanto a sua execugio”.

A descentralizacdo politico-administrativa pressupde e exige a criacdo de um Conselho,
composto por membros da sociedade civil e do governo de forma paritaria, bem como do
Fundo e do Plano de Assisténcia Social, o qual deve ter aprovacdo do referido Conselho.
Assim, caberia as trés esferas de governo, “em seu ambito de atuacdo, respeitando os
principios e diretrizes estabelecidos na PNAS, coordenar, formular e cofinanciar, além de

monitorar, capacitar ¢ sistematizar as informagdes” (BRASIL, 2004, p. 43). Dessa forma,
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reconhecer a Assisténcia Social como politica publica implica na territorializagéo,
descentralizacéo e intersetorialidade.

Com a Constituicdo Federal de 1988, a Assisténcia Social passou a compor o tripé da
Seguridade Social, juntamente com a Previdéncia Social e 0 SUS. Dessa forma, as previsoes
orcamentarias para a politica de assisténcia tém como base o pressuposto da Seguridade
Social. Os recursos financeiros devem ser provenientes da Unido, dos Estados, dos
Municipios, por meio dos Fundos de Assisténcia Social dos trés niveis de governo, e das
contribuicdes sociais, visto que a responsabilidade de execucdo da politica de Assisténcia
Social é do Estado, mas ndo exclusiva deste, o que possibilita a acdo conjunta da sociedade
civil na oferta de servigos, programas, projetos e beneficios.

A PNAS (BRASIL, 2004) também especifica de que forma o controle social deve ser
efetivado, apresentando os espacos dos Conselhos e das Conferéncias, que devem existir nas
trés instancias de governos. Retoma o artigo 18 da LOAS (BRASIL, 1993), em que se atribui
as conferéncias o papel de avaliar a situagdo da Assisténcia Social, definindo diretrizes e
verificando os avancgos. Ja aos Conselhos caberia a deliberacéo e fiscalizacdo da execucdo da
politica e do financiamento, tendo em vista que o Fundo de Assisténcia Social é
responsabilidade do Conselho, bem como a aprovacdo do Plano de Assisténcia Social. Aos
Conselhos também caberia fiscalizar e avaliar os servigos de Assisténcia Social prestados pela
rede socioassistencial, buscando estabelecer os critérios do repasse financeiro.

No topico “A politica de Recurso Humanos”, faz-se uma analise a respeito dos
trabalhadores dessa politica, enfatizando a necessidade de mudanca de paradigma, ou seja:
devem deixar de ser meros executores de programas e Servicos para tornarem-se
viabilizadores de direitos. Consiste em trazer na pratica cotidiana do atendimento aos usuarios
a perspectiva de sujeitos cidadaos de direitos em detrimento do paradigma assistencialista,
Que acompanha a Assisténcia Social desde muito tenra criagio. “E grande o desafio de
trabalhar recursos humanos em um contexto no qual o Estado foi reformado na perspectiva de
seu encolhimento, de sua desresponsabilizacdo social. O enxugamento realizado na maquina
estatal precarizou seus recursos humanos, financeiros, fisicos e materiais, fragilizando a
politica” (BRASIL, 2004, p. 55). Ressalte-se que, no decorrer dos anos subsequentes a PNAS,

0 numero de trabalhadores ndo acompanhou o aumento da demanda de trabalho, bem como
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aumentou a terceirizacdo da mao de obra, o que resultou em precarizacdo das relacdes de
trabalho®.

O documento também antecipou a necessidade de apresentacdo e aprovacdo da NOB-
SUAS, a qual disciplina a descentralizacéo, a relacdo entre as trés esferas de governo, assim
como o financiamento. Também apresenta a diretriz para a Politica Nacional de Recursos
Humanos da Assisténcia Social. Evidencia que seria

preciso articular distribuicdo de renda com trabalho social e projetos de
geracdo de renda com as familias. E nessa perspectiva que se efetiva a
interface entre 0 SUAS, novo modelo de gestdo da politica de Assisténcia
Social, com a politica de seguranca alimentar e a politica de transferéncia de
renda, constituindo-se, entdo, uma Politica de Protecdo Social no Brasil de
forma integrada a partir do territério, garantindo sustentabilidade e
compromisso com um novo pacto de democracia e civilidade (BRASIL,
2004, p. 59).

A NOB-SUAS foi aprovada e instituida pela Resolugdo n° 130 de 15 de julho de 2005
pelo CNAS. Sua redacdo foi elaborada ao longo de 11 anos e buscou consolidar a PNAS
enquanto um sistema unico, entre os trés entes federados, Municipios e Distrito Federal,
Estados e Unido, enquanto instancias de articulacdo, deliberacéo e pactuagéo para a execugao
desta politica publica social.

A redacdo da NOB-SUAS inicia-se com uma justificativa para sua implementacéo,
retomando o processo historico e de institucionalizagéo da instituicdo Assisténcia Social. Com
a Constituicdo Federal de 1988, inaugurou-se a perspectiva da Assisténcia Social enquanto
um direito de todos e dever do Estado; propunha-se, assim, uma unidade federal de
implementacao e execu¢do dessa politica. Mas no texto da LOAS (BRASIL, 1993) ja houve
uma importante alteracdo quanto a unidade federal dessa politica, visto que em seu artigo 3°
dispde que “ consideram-se entidades e organizacdes de assisténcia social aquelas que
prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por
esta lei, bem como as que atuam na defesa e garantia de seus direitos”. Desse modo, incluiu
também como Orgdos executores a sociedade civil, entidades e organizacdes sem fins
lucrativos, as ONGs (Organizaces Ndo Governamentais), retirando a unidade executiva do

poder publico e responsabilizando a todos, que no limite, necessitam seguir as mesmas

2 Senso SUAS 2017, disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/Censo%20SUAS%202017%20(1).pdf  acesso  em:
27/01/2019.


https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/Censo%20SUAS%202017%20(1).pdf
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normas e legislacdes que os estabelecimentos publicos, bem como estarem inscritos no
respectivo Conselho de Assisténcia Social (gestdo publica e participativa). Por outro lado,
essa modificacdo legal representou uma perda de forcas do cardter publico de
responsabilidade e execugdo Unica.

A LOAS (BRASIL, 1993) estabeleceu que a gestdo e organizacdo da politica de
Assisténcia Social deveriam compor um sistema descentralizado e participativo, sua
implementacdo seria responsabilidade partilhada entre os entes federados”. Dessa forma,
apresenta as bases de realizacdo do SUAS, regulamentando sobre as exigéncias necessarias
para que Municipios, Distrito Federal e Estados recebessem o co-financiamento federal para a
execucdo dos servicos, programas e projetos da Assisténcia Social. Além disso, também
procurou disciplinar, no &mbito dos trés niveis de governo, 0s mecanismos de transferéncia de

recursos e critérios de partilha.

A NOBJ/SUAS disciplina a operacionalizacdo da gestdo da Politica de
Assisténcia Social, conforme a Constituicdo Federal de 1988, a LOAS e
legislagdo complementar aplicAvel nos termos da Politica Nacional de
Assisténcia Social de 2004, sob a égide de construcdo do SUAS, abordando,
dentre outras coisas: a divisdo de competéncias e responsabilidades entre as
trés esferas de governo; os niveis de gestdo de competéncias e
responsabilidades entre as trés esferas de governo; os niveis de gestdo de
cada uma dessas esferas; as instancias que compdem o processo de gestdo e
controle dessa politica e como elas se relacionam; a nova relacdo com as
entidades e organizacbes governamentais e nao-governamentais; 0s
principais instrumentos de gestdo a serem utilizados; e a forma da gestdo
financeira, que considera 0os mecanismos de transferéncia, os critérios de
partilha e de transferéncia de recursos (BRASIL, 2005, p. 14).

A NOB-SUAS apresenta em seu contetido o carater do SUAS; discrimina as funcGes da
politica publica de Assisténcia Social para extensdo da protecdo social brasileira; descreve os

niveis de gestdo do SUAS; as instancias de articulacdo, pactuacao e deliberacdo que compdem

%> Na nossa pesquisa, ndo incluimos na anélise os textos da NOB/SUAS, de 1997 e 1998, por serem anteriores &
institucionaliza¢do do SUAS (BRASIL, 2004). A NOB/SUAS 1997, “conceituou o sistema descentralizado e
participativo, estabelecendo condi¢Bes para garantir sua eficicia e eficiéncia, explicitando uma concepcdo
norteadora da descentralizagdo da Assisténcia Social” (BRASIL, 2005, p. 12). Ja a NOB-SUAS 1998 “ampliou a
regulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social e seu projeto de reforma do d&mbito da Assisténcia Social,
de acordo com as concepgdes norteadoras que definiram as diretrizes basicas para sua consecugdo” (BRASIL,
2005, p. 13). A NOB/SUAS de 1998 “ampliou as atribui¢des dos Conselhos de Assisténcia Social e propos a
criacdo de espacos de negociacdo e pactuacdo, de cardter permanente, para a discussdo quanto aos aspectos
operacionais da gestdo do sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social. Esses espacos de
pactuacdao foram denominados de Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) e Comisséo Intergestores Bipartite
(CIB), que passaram a ter carater deliberativo no &mbito operacional na gestdo publica” (BRASIL, 2005, p. 13).
Conhecer melhor a histéria permite perceber a lenta, conflitiva e processual construgdo institucional do SUAS,
tal como o conhecemos, tornado claro que ele ndo foi concebido de modo mégico e instantaneo.
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0 processo democratico de gestdo do SUAS; trata do financiamento; e as regras de transi¢do
(BRASIL, 2005). Devemos considerar que uma politica pablica ndo se faz apenas com
discursos, mas precisa também de recursos suficientes e perenes para sua implantacdo e
consolidagéo.

O SUAS é um sistema publico de cardter ndo contributivo, participativo e
descentralizado; sua funcéo é gerir o conteudo especifico da Assisténcia Social afiancando a
protecdo social brasileira. Ele consolida a gestdo compartilnada, o cofinanciamento e a
cooperacao técnica entre os entes federados, estabelece a divisdo de responsabilidades e tem
como orientacdo a unidade de prop6sitos - o principal seria o alcance dos direitos aos sujeitos
cidaddos. Também regula a hierarquia entre os entes, respeitando a diversidade das regifes
brasileiras, reconhecendo as diferencas e desigualdades regionais € municipais. Os eixos
estruturantes da gestdo do SUAS séo

precedéncia da gestdo publica da politica; alcance de direitos
socioassistenciais ~ pelos  usudrios;  matricialidade  sociofamiliar;
territorializagdo; descentralizacdo politico-administrativa; financiamento
partilhado entre os entes federados; fortalecimento da relacdo democrética
entre estado e sociedade civil; valorizacdo da presenca do controle social;
participacdo popular/cidaddo usuario; qualificacdo de recursos humanos;
informacdo, monitoramento, avaliacdo e sistematizacdo de resultados
(BRASIL, 2005, p. 16).

S&o principios organizativos do SUAS, seguindo os preceitos definidos pela LOAS
(BRASIL, 1993) e pela PNAS (BRASIL, 2004): a universalidade do Sistema; a
descentralizacdo politico-administrativa; integracdo dos beneficios, servi¢os, programas,
objetivos e acbes; comando Unico por gestdo; regulamentacdo por uma norma operacional
bésica; sistema ascendente de planejamento (planos municipais, estaduais e federal); sistema
de gestdo orcamentaria; sistema de gestdo das relacfes interinstitucionais; controle social via
sistema democratico e participativo de gestdo; sistema de gestdo de pessoas; articulacdo
intersetorial e interinstitucional. Como fungbes, caberia a politica de Assisténcia Social
“alargar a agenda dos direitos sociais a serem assegurados a todos os brasileiros, de acordo
com suas necessidades e independentemente de sua renda, a partir de sua condi¢do inerente de
ser de direitos” (BRASIL, 2005, p. 17).

A protecdo social de Assisténcia Social se ocupa das vitimizagOes,
fragilidades, contingéncias, vulnerabilidades e riscos que o cidadao, a cidada
e suas familias enfrentam na trajetéria de seu ciclo de vida, por decorréncia
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de imposigdes sociais, econdmicas e de ofensas a dignidade humana
(BRASIL, 2005, p. 18).

Nesse contexto, surge, com a NOB-SUAS (BRASIL, 2005, p. 18), a proposi¢ao de se
operar um “modelo emancipatdrio” que responda as necessidades sociais e coletivas, capaz
também de atuar na individualidade e particularidade de individuos e familias. Justifica-se,
assim, a divisdo da Protecdo Social em Basica e Especial de Média e de Alta Complexidade;
também seriam funcBes da Assisténcia Social, amparadas pela PNAS (BRASIL, 2004), a
hierarquia entre as protegdes, a vigilancia socioassistencial e a defesa dos direitos
socioassistenciais.

A Protecdo Social, afiancada pela Assisténcia Social, buscaria a diminuigéo e prevengédo
dos resultados provocados pelas “vicissitudes sociais e naturais ao ciclo de vida” (BRASIL,
2005, p. 19) contra a dignidade humana e a familia, considerada pela NOB-SUAS enquanto
nucleo afetivo, seja por lagos afetivos, de consanguinidade, alianca ou afinidade, com
obrigacOes entre seus membros organizados em relacdo de género e geracional. Dessa forma,
amplia-se o conceito de familia®®, visando também o principio da matricialidade
sociofamiliar. A Protecdo Social tem por garantias a seguranca de acolhida, a seguranca social
de renda, a seguranca do convivio familiar, comunitario e social, a seguranca do
desenvolvimento de autonomias (individual, familiar e social), e a seguranca de sobrevivéncia
a riscos circunstanciais; dessa forma, a seguridade social se faz pela presenca de trés politicas
publicas integradas: a Previdéncia Social, a Saude e a Assisténcia Social.

Cabe aos servicos, programas e projetos garantir o acesso a informacédo e conhecimento
dos direitos socioassistenciais e aos agentes executores dessa politica publica garantir sua

defesa.

O direito a cidadania ndo é sO declaratério, isto é, ndo depende s6 de
palavras ou texto de lei. Ele precisa ter processualidade -, precisa
procedimentalizar o acesso aos direitos na gestdo da Assisténcia Social.
Esses direitos precisam estar presentes na dindmica dos beneficios, servicos,
programas e projetos socioassistenciais (BRASIL, 2005, p. 21).

A universalizacdo dos direitos, proposta na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
supde da Protecdo Social uma ruptura com a légica tuteladora e de subalternidade dos sujeitos

aos quais se destina a politica de Assisténcia Social, compreendidos e definidos enguanto

% Considerava-se familia, na LOAS (BRASIL, 1993), artigo 20, § 1°, “[...] a unidade mononuclear, vivendo sob
0 mesmo teto, cuja economia é mantida pela contribuigdo de seus integrantes”.
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sujeitos cidad&dos de direitos, embora nos textos oficiais utilize-se o conceito de “usuario”,
que, por definicdo, é “aquele que usa ou desfruta de algo coletivo” (FERREIRA, 2000, p.
698). Retirando-se, assim, a premissa de sujeito ativo e construtor dessa politica publica
social: 0 “usuario” ¢ sujeito ativo, cidaddo de direitos, trabalhador empregado ou fora do
mercado de trabalho, considerando-se as crises ciclicas do capital que faz a manutengdo da
méo de obra excedente para garantir baixo custo aos empregadores na contratagdo de
trabalhadores.

A Vigilancia Socioassistencial seria responsabilidade dos 6rgdos publicos gestores da
Assisténcia Social, visando conhecer as vulnerabilidades sociais, a presenca em territérios e

as particularidades.

A Vigilancia Socioassistencial deve buscar conhecer o cotidiano da vida das
familias, a partir das condi¢cdes concretas do lugar onde elas vivem e ndo sé
as médias estatisticas ou nameros gerais, responsabilizando-se pela
identificagdo dos ‘territorios de incidéncia’ de riscos no &mbito da cidade, do
Estado, do pais, para que a Assisténcia Social desenvolva politica de
prevencgdo e monitoramento de riscos (BRASIL, 2005, p. 22).

A rede®’ socioassistencial é composta pelos servicos, programas, projetos e beneficios
(BPC, Beneficios Eventuais, Transferéncia de Renda), os quais seguem as defini¢oes
presentes na LOAS (BRASIL, 1993). A organizacdo da rede socioassistencial deve seguir
parametros quanto a oferta integrada, hierarquizacdo, territorializacdo, carater continuo e
sistematico, com uniformidade nas nomenclaturas em todo o territorio nacional. A oferta dos
servicos da politica de Assisténcia Social, como preconizado no artigo 3° da LOAS (BRASIL,
1993) sera realizada diretamente por organizacGes governamentais e via convénios com

entidades e organizacGes ndo governamentais, 0s quais seguem o vinculo SUAS, pautados

pelo reconhecimento da condi¢cdo de parceiro da politica puablica de
Assisténcia Social. Serd estabelecido a partir desse reconhecimento pelo
6rgdo gestor, da entidade, previamente inscrita no respectivo conselho de
Assisténcia Social, da identificacgio de suas agdes nos niveis de
complexidade, definidos pela Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 e
de sua possibilidade de insercdo no processo de trabalho em rede
hierarquizada e complementar (BRASIL, p. 24, 2005).

20 tema do trabalho social em “rede” tem sido investigado e problematizado por diversos trabalhadores:
Aragdo (2011), Benelli, (2016c), Benelli e Costa-Rosa (2010), Benelli, Ferri e Ferreira Jr. (2015, 2016), Furini
(2008), Lindo (2011), Penariol e Benelli (2015), Souza e Benelli (2017), Tschiedel (2006) e Varandas (2017,
2019).
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Um objetivo que distingue a NOB-SUAS (BRASIL, 2005) das legislacdes da politica de
Assisténcia Social até entdo publicadas € o de institucionalizar a cooperagdo efetiva entre 0s
trés entes federados, garantindo, assim, uma politica federativa. H4 autores que apresentam
criticas a forma de federacdo brasileira (OLIVEIRA; DAHMER, 2009), devido aos trés niveis
de governo e ndo dois, propondo que, com isso, 0s estados muito se isentam nas acOes
regionais e a definicdo de atribuicbes da Unido fica caracterizada prioritariamente para o
repasse de verba para os BPC e para os Programas de Transferéncia de Renda (PTR). Aos
estados cabe o auxilio e monitoramento na implantacdo de equipamentos, Servicos e
programas regionalizados, por meio da cooperacdo entre 0s municipios e o estado,
considerando-se a unido de municipios pequeno porte um e dois que ndo teriam demandas
individuais suficientes que justificassem a implantacdo de servicos de PSE de Média e Alta
Complexidade. Aos municipios cabe a implantacdo dos equipamentos e execucdo dos
servicos considerando as particularidades territoriais. Para a concretizacdo do federalismo na
politica de Assisténcia Social, requer-se a construcdo de instrumentais capazes de mensurar as
diferencas regionais e territoriais para que se possa chegar a uma equidade no repasse de

verbas, a qual considere as demandas e necessidades especificas.

A plena concretizacdo do federalismo cooperativo no pais requer o
aprimoramento de instrumentos legais e institucionais de cooperagdo
intergovernamental. Trata-se, portanto, de uma estratégia fundamental frente
a escassez de recursos publicos, a diferenciada capacidade gerencial e fiscal
dos entes federados, as profundas desigualdades socioeconémicas regionais
e a natureza cada vez mais complexa dos problemas urbanos, ambientais e
de desenvolvimento econdmico territorial, que exigem solucdes
intersetoriais e intergovernamentais. Nesse contexto, sobressai a importancia
de fortalecer a articulacdo e cooperacdo das esferas de governo no &mbito do
espaco sub-regional (BRASIL, 2005, p. 24).

A efetivacdo do pacto federativo pode se dar de algumas formas, tais como o0s
Consércios Plblicos?®®, mas deve seguir principios gerais: o primeiro é o da subsidiariedade,
que significa que a Unido ndo cabe realizar o que pode ser realizado pelos Estados, e ao
Estado ndo cabe fazer o que pode ser feito pelos Municipios; o segundo é o da cooperacéo,
por meio da qual os entes federativos devem reservar uma abertura para que 0s outros entes

cooperem, com énfase nas instancias locais e regionais.

8 Objetiva atender as demandas regionais, mas sem desresponsabilizar os municipios, tendo em vista que o
consorcio pode se dar entre municipios, cabendo ao estado auxiliar, mas ndo executar.
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O SUAS conta com diferentes tipos e niveis de gestdo. Com relagdo aos tipos,
diferencia-se o dos Municipios, o do Distrito Federal, o dos Estados e o da Unido; quanto aos
niveis de gestdo, caracterizam-se em inicial, basica e plena; cada nivel de gestdo segue
requisitos proprios; responsabilidades e 0s incentivos repassados pelos outros entes
federativos sdo correspondentes aos niveis.

Na gestdo inicial, os municipios que ndo alcancarem a gestao basica ou plena receberdo
recursos da Unido por intermédio do FNAS, visando a implementacdo da politica de
Assisténcia Social no municipio. A gestdo basica sdo 0s municipios que assumiram a gestdo
da protecdo social basica, com a implantacdo de servicos visando a prevencdo de situacfes de
risco e ao desenvolvimento de habilidades e potencialidades individuais e familiares. Os
municipios de gestdo plena sdo os que dispdem da gestdo total das acGes de Assisténcia
Social; eles gerem a PSB e a PSE em seus niveis de complexidade, oferecem servicos,
programas e projetos que visem o fortalecimento dos vinculos e a prevencdo de riscos e
vulnerabilidades, promovendo o BPC e os PTRs, bem como instalando vigilancia
socioassistencial para estudos e diagndsticos municipais.

Para a inscricdo nos trés niveis de gestdo por parte dos municipios, sdo necessarias
comprovagdes de requisitos, apresentados na NOB-SUAS (BRASIL, 2005). Para a inscri¢éo
dos municipios no nivel de gestdo inicial, hd a necessidade de se comprovar a criacdo do
CMAS, do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e do Plano Municipal de
Assisténcia Social (PMAS) e alocacao de recursos proprios no FMAS. Para a inscricdo em
nivel de gestdo basica, além dos requisitos constantes para a gestdo inicial, o municipio
precisa comprovar a criagdo do CMDCA e do Conselho Tutelar (CT); instituir o CRAS;
contar com estrutura para acompanhamento dos sujeitos que recebem BPC ou Beneficios
Eventuais; elaborar Plano de Inser¢do e Acompanhamento dos sujeitos que recebem o BPC;
estruturar uma Secretaria Executiva do CMAS. Aos municipios inscritos enquanto gestdo
plena é necessario, além das exigéncias constantes para a gestdo basica, demonstrar
capacidade e instalacdo da PSE de Média e Alta Complexidade; realizar diagnostico de
vulnerabilidade e risco social; cumprir pactos baseados em indicadores acordados pela CIB
(Comissdo Intergestores Bipartite) e deliberados pelo CEAS; instalar um sistema municipal
de monitoramento e avaliacdo das ac6es em niveis de protecdo; contar com um gestor do

FMAS lotado na Secretaria Municipal de Assisténcia Social e elaborar e executar uma politica
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de recursos humanos com a previsdo de Planos de Carreiras para os servidores atuantes na
Assisténcia Social.

As inscricbes dos municipios serdo avaliadas e aceitas pelas CIBs a partir da
apresentacdo das documentacGes que comprovem o0s requisitos. Sua desabilitacdo também
sera realizada pela CIB a partir da comprovacao, durante os processos de revisdo, do ndo
cumprimento dos requisitos referentes aos niveis de gestéo.

Os requisitos para a gestdo do Distrito Federal sdo a criacdo do CAS-DF; do FAS-DF;
elaboracdo do Plano de Assisténcia Social do Distrito Federal; aloca¢do de recursos proprio
do DF no fundo; instituicdo de CRAS em conformidade com as normativas;, cumprir a
manutencgdo das estruturas responsaveis pela organizacdo do BPC e dos Beneficios Eventuais;
elaborar Plano de Inser¢do e Acompanhamento dos sujeitos que recebem BPC; contar com
uma estrutura para a Secretaria Executiva do CAS-DF com profissionais de nivel superior; ter
instalado PSE de Alta Complexidade, dispor de diagndsticos de vulnerabilidade e risco social;
cumprir pactos de resultados a partir de indicadores criados pelo CAS-DF; criar indicadores
para monitorar e avaliar a PSB e PSE; comprovar capacidade de gestdo e possuir pacto de
aprimoramento da gestao.

Aos estados, para a gestdo nesse nivel de governo, cabe a criacdo do CEAS e do FEAS;
elaboracdo de Plano Estadual de Assisténcia Social (PEAS); ter financiamento proprio junto
ao Fundo; comprovar capacidade de gestdo; elaborar relatérios anuais de cumprimento do
PEAS e ter pactos de aprimoramento da gestao.

Para o planejamento técnico e financeiro da politica de Assisténcia Social, foram
construidos instrumentos de gestdo, os quais seriam o Plano de Assisténcia Social, que deve
ser elaborado pelos trés niveis de governo; o orcamento da Assisténcia Social, com previsdo
nos trés niveis de governo, excetuando-se 0s municipios de gestdo inicial, por meio do
Orcamento plurianual e anual com as projecbes das receitas e autorizacdo dos limites de
gastos nas atividades e projetos propostos pelos gestores e aprovado pelo respectivo conselho
de Assisténcia Social; o monitoramento, avaliacdo e gestdo da informacdo pela criacdo de
sistema informatizado REDE-SUAS?’; e os relatérios anuais de gestdo elaborados pelos trés

niveis de governo com o intuito de ponderar a execucdo da politica de Assisténcia Social

? Trata-se do “Sistema de informagdo do SUAS, suporte para a gestdo, o monitoramento ¢ a avaliagio de
programas, servicos, projetos e beneficios de Assisténcia Social contemplando gestores, profissionais,
conselheiros, entidades, usudrios e sociedade civil” (BRASIL, 2005, p. 45). Link para acesso:
http://blog.mds.gov.br/redesuas/sistemas
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conforme as previsdes apresentadas nos planos; esse relatorio deve ser aprovado pelo
respectivo conselho de Assisténcia Social.

Na NOB-SUAS, buscou-se concretizar o principio da democratizacdo e a diretriz da
descentralidade; para isso, foi necessaria a implantacdo de instancias de articulacdo,
deliberacéo e pactuacdo. As instancias de articulacdo seriam espagos de participagcdo abertos
formados por organizacfes governamentais e ndo governamentais a fim de realizar a
articulacdo entre as instancias dos conselhos, foruns e associagdes comunitarias, por exemplo.
As instancias de deliberacdo seriam os Conselhos de Assisténcia Social, em seus trés niveis
de governo, bem como as Conferéncias de Assisténcia Social, que séo previstas para ocorrer
no dmbito municipal, regional, estadual e federal ordinariamente de dois em dois anos, e
extraordinariamente quando chamadas pelos representantes do Estado ou pela sociedade civill.
Sé&o dispositivos que tém como atribuicdo avaliar a Politica de Assisténcia Social a fim de
propor diretrizes para o seu aperfeicoamento.

As instancias de pactuacgéo correspondem as CIB e as Comissdes Intergertores Tripartite
(CIT). A CIB é composta por representantes da gestdo do SUAS, composto, por sua vez, por
trés indicados pelo gestor estadual, seis pelos gestores municipais (dos quais dois representam
municipios de pequeno porte I, um representa pequeno porte 11, um representa municipios de
médio porte, um representa municipios de grande porte e um representante da capital do
estado). As deliberacdes pactuadas nas reunides da CIB deverdo ser encaminhadas e avaliadas
pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social, e enviadas a CIT e demais conselhos para
conhecimento.

As CIT séo articulacdes entre os trés niveis de governo, compostas por 5 representantes
da Unido, 5 representantes dos estados e Distrito Federal e 5 representantes dos municipios.
As CITs caracterizam-se como “instancia(s) de negociagdo e pactuagdo quanto aos aspectos
operacionais da gestdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social”
(BRASIL, 2005, p. 49).

O ultimo tépico da NOB-SUAS (BRASIL, 2005) refere-se aos critérios para o
financiamento da Assisténcia Social e apresenta a gestdo financeira realizada pelos fundos de
Assisténcia Social, Nacional, Estaduais, do Distrito Federal e Municipais. A efetivacdo da
gestdo financeira é garantida “através desses fundos, utilizando critérios de partilha de todos

0s recursos neles alocados, os quais sdo aprovados pelos respectivos conselhos de Assisténcia
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Social. No @mbito da Uniéo e dos estados, a deliberacdo dos conselhos deve ser antecedida de
pactuacdo nas comissdes intergestores equivalentes” (BRASIL, 2005, p. 52).

O repasse do FNAS aos demais niveis de gestdo fica condicionado a constituicdo dos
conselhos, elaboragdo do plano de assisténcia social e a instituicdo do fundo de assisténcia

social, para que seja feito o repasse fundo a fundo. O FNAS

E a instancia, no a&mbito da Unido, na qual sdo alocados 0s recursos
destinados ao financiamento das acOes dessa politica, destacadas na Lei
Organica de Assisténcia Social como beneficios, servicos, programas e
projetos, devendo as demais esferas de governo instituir tais fundos em seus
ambitos como unidades orcamentarias, com alocacdo de recursos proprios
para subsidio as acfes programaticas e co-financiamento da politica,
garantida a diretriz do comando Unico e da primazia da responsabilidade do
Estado” (BRASIL, 2005, p. 52).

Os entes federados dispdem de autonomia administrativa e fiscal, partilhando de
poderes nos respectivos territorios; dessa forma, a Unido responsabiliza-se pelas questdes de
interesse geral, os estados pelos assuntos de interesse regional e 0s municipios pelas
problematicas locais.

A gestdo financeira da politica de Assisténcia Social pressupde descentralizacédo
politico-administrativa também no financiamento, e, para que 0s niveis de gestdo mais
elevados repassem para 0s municipios as verbas, necessitam de parametros de nivelamento
dos repasses, 0s quais, segundo a NOB-SUAS (BRASIL, 2005), devem ser pautados em
diagnosticos e indicadores socioterritoriais locais e regionais que consigam contemplar as
prioridades e demandas, considerando enquanto critérios para a partilha o porte populacional
dos municipios, a proporcao de populacdo vulneravel, conceito este fundamentado na PNAS,
(BRASIL, 2004), e o cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura. Os recursos
do FNAS devem ser aplicados no pagamento do BPC (PCD e ldoso), no apoio técnico e
financeiro para os servigcos e programas da Assisténcia Social, no atendimento as acdes de
emergéncia, nas capacitacdes de recursos humanos e em projetos de enfrentamento a pobreza.

Em toda a redacdo da NOB-SUAS (BRASIL, 2005), por mais que se apresentem
parametros de regulacdo e formas de financiamento da politica publica de Assisténcia Social,
ele ainda se condiciona “a disponibilidade or¢amentaria e financeira” (BRASIL, 2005, p. 55).
N&o se apresenta um percentual obrigatorio de investimento de recursos publicos. Dessa

forma, busca-se institucionalizar a Assisténcia Social, politica publica de direito de todos
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aqueles que dela necessitar e de execugdo obrigatdria e majoritariamente pelo Estado, mas
ndo se prevé obrigatoriedade orcamentéria, definindo claramente quanto os entes federados
devem investir; propde-se apenas que o facam quanto suas folhas orcamentarias permitirem.
Isso permite, por exemplo, que a Assisténcia Social possa ser prioridade em uma gestao e néo
em outra, abrindo espaco para a descontinuidade de servicos, programas e projetos diante da
auséncia de investimento publico.

Durante os oito anos de mandato de Luis Indcio Lula da Silva, houve avangos que
institucionalizaram o Sistema Unico de Assisténcia Social, esse foi considerado um governo
“social-desenvolvimentista” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 355). Aumentou as taxas de
investimento e de crescimento por meio do aumento dos valores das commodities exportadas
e pela politica de distribuicdo de renda (aumento do salario minimo), apresentando ao final do
segundo mandato um PIB dobrado.

Segundo Bresser-Pereira (2016), o governo Lula caracterizou-se pelo modelo de
crescimento voltado ao consumo, o que possibilitou ampla incluséo social. Entretanto, isso se
demonstrou insustentavel, resultando nas taxas baixas de crescimento ja no governo de Dilma
Rousseff. Ou seja, durante o governo Lula, houve uma politica econémica de forte apreciacédo
cambial (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 358), com elevacdo do salario minimo real, o que
explica o crescimento da renda per capita nacional; mas essa estratégia apresentou seu

desgaste no governo Dilma, com as baixas taxas de crescimento econémico:

as causas dessa apreciacdo cambial foram: (1) a falta de neutralizacdo da
doenca holandesa®; (2) seu agravamento (causado pelo aumento dos precos
das commodities); (3) a politica equivocada de crescimento com poupanca
externa; (4) a politica de combater a inflacdo através de uma ancora cambial;
e (5) a politica de juros elevados praticados pelo Banco Central para, além
de controlar a inflagdo, atrair capitais e apreciar o real. Resumindo, deveu-se
ao populismo cambial (BRESSER-PEREIRA, p. 359, 2016).

Durante o segundo mandato do governo Lula, irrompeu a Crise Financeira de 2008,
semelhante a de 1929. Teve origem nos Estados Unidos da América, com a desregulacéo dos
mercados financeiros e da especulacdo, levando as sucessivas bolhas de acGes, imoveis e

créditos. “As principais crises do sistema foram provocadas pelo proprio poder que deveria

%0 “£ uma sobreapreciagdo de longo prazo da taxa de cambio de um pais causada pelo fato que as commodities
que exporta se beneficiam de rendas ricardianas e/ou sdo sujeitas a booms de pregos, e, por isso, podem ser
exportadas com lucro a uma taxa de cAmbio (equilibrio industrial) substancialmente mais apreciado do que a
taxa de cAmbio necessaria para que as empresas de bens tradable ndo-commodities que utilizam tecnologia no
estado-da-arte mundial possam ser exportadas também com lucro” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 226).
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ser seu grande pacificador e estabilizador” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 361). Uma das
questBes apontadas por Bresser-Pereira na organizacdo econémica foi que, apds a instauracdo
da crise de 2008, os paises imediatamente se preocuparam em baixar as taxas de juros,
enquanto o Banco Central do Brasil continuou a aumentar até janeiro de 2009, contribuindo
para a estagnacédo do PIB e forte queda na producdo industrial. Como forma de compensacéo
econdmica diante da estratégia adotada pelo Banco Central, 0 Ministério da Fazenda praticou
a politica fiscal anticiclica, aumentando os gastos publicos e reduzindo os impostos, bem
como as empresas nacionais passaram a ser prioridade nas compras pelo Estado. Também
ocorreu a criagdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), pelo qual o Brasil
passou novamente a ter um planejamento na infraestrutura e na industria de base.

Em 2009, pendltimo ano do governo Lula, no contexto do processo de
institucionalizacdo da politica publica de Assisténcia Social, foi lancada a Tipificacdo
Nacional dos Servicos Socioassistenciais®* (BRASIL, 2009a) por meio da Resoluc&o n® 109
de 11 de novembro de 2009. Esse documento pretendeu estabelecer em a&mbito nacional os
servicos a serem executados pelos equipamentos da politica de Assisténcia Social, visando
padronizar as ofertas, seguindo as legislacGes precedentes (BRASIL, 1993, 2004, 2005), a
consulta publica realizada de julho a setembro de 2009 pelo MDS, e as pactuacgdes e
deliberacdes do CIT e da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.

A Tipificacdo apresentou os servigos divididos entre os niveis de protecéo, dessa forma
a PSB correspondem os: Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF);
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV); e Servico de Protecdo Social
Basica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Idosas. A PSE subdivide-se entre média
e alta complexidade. Os servicos de meédia complexidade sdo: Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias Individuos (PAEFI); Servico Especializado de
Abordagem Social; Servigo de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida
Socioeducativa de LA e de PSC; Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com
Deficiéncia, Idosos (as) e suas Familias e Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de
Rua. A PSE de alta complexidade dispde de: Servico de Acolhimento Institucional; Servico
de Acolhimento em Republica; Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora; e Servigo de

Protecdo em Situaces de Calamidades Publicas e de Emergéncias.

3 Acessado em 24/11/2019. Disponivel em:
https://mww.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/assistencia_social/Normativas/tipificacao.pdf
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Os servicos da PSB serdo executados no equipamento CRAS e nos Centros de
Convivéncia e podem ser divididos pelo ciclo de vida, jovens e idosos, por exemplo. O PAIF
é 0 desenvolvimento do trabalho social com familias e busca fortalecer fungdes protetivas e
prevenir a ruptura de vinculos familiares, garantindo o acesso a direitos e possibilitando o
desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes. Busca ampliar o universo informacional,
utilizando-se de acgdes culturais e de lazer. Os outros servigos desenvolvidos pela PSB devem
ser referenciados ao CRAS e ter articulagdo com o PAIF.

A articulagdo dos servigos socioassistenciais do territério com o PAIF
garante o desenvolvimento do trabalho social com as familias dos usuérios
desses servigos, permitindo identificar suas demandas e potencialidades
dentro da perspectiva familiar, rompendo com o atendimento segmentado e
descontextualizado das situacdes de vulnerabilidade social vivenciadas.

O trabalho social com familias, assim, apreende as origens, significados
atribuidos e as possibilidades de enfrentamento das situacfes de
vulnerabilidade vivenciadas por toda a familia, contribuindo para sua
protecdo de forma integral, materializando a matricialidade sociofamiliar no
ambito do SUAS (BRASIL, 2009a).

Pelo PAIF, segundo as disposi¢cdes da Resolucdo n° 109 (BRASIL, 2009a), buscar-se-ia
que os usuarios adgquiram seguranca de acolhida, de convivéncia familiar e comunitaria, e
desenvolvimento de autonomia. Destina-se as familias que vivenciam situacGes de
vulnerabilidades sociais em decorréncia da pobreza, do ndo acesso aos servicos publicos, ou
de outras situacdes. O PAIF executado pelo equipamento CRAS é destinado, prioritariamente,
as familias que sdo beneficiarias de programas de transferéncia de renda e beneficios
assistenciais, as familias que atendem aos critérios para 0s programas, mas ainda ndo foram
contempladas, as familias que incluem membros com deficiéncia, idosos ou com dificuldades
individuais.

O SCFV deve ser realizado por meio de diversas atividades grupais, divididas de acordo
com o ciclo de vida e com situacdes planejadas e criadas a fim de desafiar, orientar e
estimular as familias e individuos para a construcdo e ressignificacdo de suas historias de
vida. Tem um carater preventivo e proativo nas agdes, “com vistas ao alcance de alternativas
emancipatorias para o enfrentamento da vulnerabilidade social” (BRASIL, 2009a). Como
resultado do desenvolvimento do SCFV, espera-se desenvolver as segurancas de acolhida, de
convivéncia familiar e comunitaria, e o desenvolvimento de autonomia. Os resultados

especificos esperados para adolescentes de 15 a 17 anos seriam “adquirir conhecimento e
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desenvolver capacidade para a vida profissional e o acesso ao trabalho” (BRASIL, 2009a).
Para o0s idosos, “vivenciar experiéncias para o autoconhecimento e autocuidado” (BRASIL,

2009a). O impacto social esperado é contribuir para

reducdo da ocorréncia de situagdes de vulnerabilidade social; prevencédo da
ocorréncia de riscos sociais, seu agravamento ou reincidéncia; aumento de
acessos a Servicos socioassistenciais e setoriais; ampliacdo do acesso aos
direitos socioassistenciais; melhoria da qualidade de vida dos usuarios e suas
familias (BRASIL, 2009a).

O terceiro servico que deve ser desenvolvido no &mbito da PSB é o Servi¢o de Protecdo
Social Bésica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Idosas. Tem por objetivo prevenir
situacOes de agravos que provoquem o rompimento dos vinculos sociais e familiares,
situagdes de risco, excluséo e isolamento. Visa a garantia de direitos, a incluséo social e a
equiparacdo de oportunidades para o desenvolvimento de autonomia das pessoas idosas ou
com deficiéncia. Por meio do servico no domicilio desenvolvido pela PSB, espera-se que 0s
usuarios adquiram as segurangas de acolhida, de convivéncia familiar e comunitaria, bem
como de desenvolvimento de autonomia individual, familiar e social.

No nivel de PSE de Média Complexidade, sdo discriminados cinco servic¢os, 0s quais
devem ser executados no equipamento CREAS: PAEFI; Servico de Protecdo Social a
Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de LA, e de PSC*; Servico de
Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, lIdosos(as) e suas Familias; e o
Servico Especializado em Abordagem Social. O Servico Especializado para Pessoas em
Situacdo de Rua, por sua vez, devera ser oferecido pelo equipamento Centro Pop, quando da
existéncia municipal de demanda para a implantacdo de um equipamento especializado para
pessoas em situacdo de rua.

O PAEFI consiste no trabalho desenvolvido com individuos e familias que apresentam

situacOes de risco, ameaca e violacdes de direitos, sendo estas tipificadas enquanto:

- Violéncia fisica, psicoldgica e negligéncia; - Violéncia sexual: abuso e/ou
exploracédo sexual; - Afastamento do convivio familiar devido a aplicacéo de

%2 0 SUAS se entrelaca com o Sistema de Garantias de Direito (SGD) (BRASIL, 2006a), que visa implementar a
politica nacional para criancas e adolescentes e com o Estatuto dos Direitos da Crianga e do Adolescente (ECA)
(BRASIL, 1990), com o CT, com a Seguranga Publica, com a Justica e com Organizacdes da Sociedade Civil
privadas. Por meio do CREAS, participa da execucdo do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo
(SINASE) (BRASIL, 2006b, 2012), atendendo a adolescentes que cometeram atos infracionais e que precisam
cumprir as Medidas Socioeducativas de LA e PSC.
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medida socioeducativa ou medida de protecdo; - Trafico de pessoas; -
Situacéo de rua e mendicancia; - Abandono; - Vivéncia de trabalho infantil; -
Discriminagdo em decorréncia da orientacdo sexual e/ou raca/etnia; - Outras
formas de violacdo de direitos decorrentes de discriminagdes/submissdes a
situacfes que provocam danos e agravos a sua condicdo de vida e os
impedem de usufruir autonomia e bem estar; - Descumprimento de
condicionalidades do PBF e do PETI em decorréncia de violacdo de direitos
(BRASIL, 2009a).

Ele se fundamenta no reconhecimento da heterogeneidade, potencialidades, crencas,
valores e identidades familiares distintas. Sua execucdo se da pelas articulagdes entre os
outros servicos da Assisténcia Social e pela articulagdo intersetorial, com as outras politicas
publicas, a fim de se garantir 0 acesso aos direitos preconizados na Constituicdo Federal

(BRASIL, 1988). O trabalho social desenvolvido neste servico se dara pelas acoes de

acolhida; escuta; estudo social; diagnostico socioecondmico; monitoramento
e avaliacdo do servico; orientacdo e encaminhamentos para a rede de
servigos locais; construgdo de plano individual e/ou familiar de atendimento;
orientacdo sociofamiliar; atendimento psicossocial; orientacdo juridico-
social; referéncia e contra-referéncia; informacdo, comunicacdo e defesa de
direitos; apoio a familia na sua funcdo protetiva; acesso a documentacdo
pessoal; mobilizacdo, identificacdo da familia extensa ou ampliada;
articulagdo da rede de servicos socioassistenciais; articulacio com o0s
servicos de outras politicas publicas setoriais; articulacdo interinstitucional
com os demais 6rgdos do Sistema de Garantia de Direitos; mobilizacdo para
0 exercicio da cidadania; trabalho interdisciplinar; elaboracdo de relatérios
e/ou prontuarios; estimulo ao convivio familiar, grupal e social; mobilizagédo
e fortalecimento do convivio e de redes sociais de apoio (BRASIL, 2009a).

Com a execucdo deste servico, espera-se contribuir para a reducdo das ocorréncias de
situacbes de violacdo de direitos, para a ruptura com o desenvolvimento histérico das
violéncias, para 0 acesso aos direitos socioassistenciais e das politicas setoriais, para a
melhoria da qualidade de vida das familias acompanhadas e para a producdo de diagndsticos
das situacOes de violéncias presentes em determinado municipio ou regiao.

O Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida
Socioeducativa de LA e de PSC prioritariamente sera executado no equipamento CREAS;
pode, a partir do atendimento aos critérios do Vinculo SUAS, ser executado por organizacdes
ndo governamentais. Busca-se prover o acompanhamento socioassistencial a adolescentes (12
a 18 anos) e jovens (18 a 21 anos) com decisdo judicial para cumprimento de medida

socioeducativa em meio aberto, como a LA e a PSC. O acesso ao servi¢co se dara por
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encaminhamento da Vara da Infancia e Juventude (VIJ) ou, na auséncia desta, pela Vara
Civil.

O atendimento deve ser prestado com periodicidade minima semanal; o
acompanhamento pauta-se na construcdo conjunta com o adolescente ou jovem e sua familia
do Plano Individual de Acompanhamento (P1A), respeitando suas necessidades e interesses. O
PIA deve apresentar 0s objetivos e metas a serem alcancados no decorrer do
acompanhamento, bem como visar a reconstrucdo e ressignificacdo dos projetos de vida a fim
de romper com a pratica de atos infracionais. Dessa forma, realizar-se-4 pela possibilidade de
acessos aos direitos e servigos que Ihe tragam um novo universo de perspectivas, para além da
infracdo, em articulacdo direta com as politicas publicas na busca pela garantia dos direitos
preconizados no Estatuto da Crianca e do Adolescente seu artigo 3° e especificados no “Titulo
Il - Dos direitos fundamentais” ** (BRASIL, 1990).

Os resultados esperados apds 0 acompanhamento nesse servico séo o fortalecimento dos
vinculos familiares e comunitarios, reducdo da reincidéncia dos atos infracionais e reducéo do
ciclo de violéncia.

O Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosos (as) e suas
Familias sera executado nos equipamentos CREAS, Centro Dia e no domicilio do idoso ou
pessoa com deficiéncia. O acesso € por meio de demanda espontanea de membros da familia,
SGD, busca ativa e encaminhamentos dos servigos socioassistenciais e setoriais.

O acompanhamento visa a autonomia, inclusdo social e melhora da qualidade de vida
das pessoas. Ocorre mediante a diminuicdo da exclusdo social e da sobrecarga resultante da
prestacdo de cuidados e da dependéncia do sujeito, idoso ou pessoa com deficiéncia, visando
a uma melhor relacdo entre cuidador e sujeito. Também busca a interrupcdo de situacoes de
violacdo de direitos que diminuam a autonomia e aumentem o grau de dependéncia do sujeito.

Tem como objetivos

- Promover a autonomia e a melhoria da qualidade de vida de pessoas com
deficiéncia e idosos (as) com dependéncia, seus cuidadores e suas familias; -
Desenvolver acOes especializadas para a superacdo das situagdes violadoras
de direitos que contribuem para a intensificacdo da dependéncia; - Prevenir o
abrigamento e a segregacdo dos usuarios do servico, assegurando o direito a
convivéncia familiar e comunitaria; - Promover acessos a beneficios,

3 wArt. 3° A crianga e o adolescente gozam de todos os direitos fundamentais inerentes a pessoa humana, sem
prejuizo da protecdo integral de que trata esta Lei, assegurando-se-lhes, por lei ou por outros meios, todas as
oportunidades e facilidades, a fim de Ihes facultar o desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e social,
em condicoes de liberdade e de dignidade” (BRASIL, 1990).
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programas de transferéncia de renda e outros servigos socioassistenciais, das
demais politicas publicas setoriais e do Sistema de Garantia de Direitos; -
Promover apoio as familias na tarefa de cuidar, diminuindo a sua sobrecarga
de trabalho e utilizando meios de comunicar e cuidar que visem a autonomia
dos envolvidos e ndo somente cuidados de manutencdo; - Acompanhar o
deslocamento, viabilizar o desenvolvimento do usuario e 0 acesso a servigos
basicos, tais como: bancos, mercados, farmécias etc., conforme
necessidades; - Prevenir situacdes de sobrecarga e desgaste de vinculos
provenientes da relagio de prestacdo/demanda de cuidados
permanentes/prolongados (BRASIL, 2009a).

Como resultados esperados do acompanhamento realizado neste servigo, busca-se
aumentar o acesso aos direitos, reduzir e prevenir as situagdes de isolamento e de inclusdo em
instituicbes de longa permanéncia, reduzir a carga de trabalho do cuidador, fortalecer os
vinculos familiares e comunitarios, melhorar a qualidade de vida, diminuir as ocorréncias de
situacOes de violacdo de direitos bem como promover a protecdo e cuidados sociais aos
individuos e familiares visando ao desenvolvimento de sua autonomia.

O Servico Especializado de Abordagem Social busca identificar a ocorréncia de
situacOes de trabalho infantil, exploracdo e abuso sexual de criancas e adolescentes, situacdes
de rua, dentre outros. Deve ser oferecido no CREAS ou Unidade Especifica referenciada ao
CREAS. Esse servico deve buscar resolugdes imediatas, a partir de encaminhamentos e
articulacbes com a rede de servicos socioassistenciais e setoriais das demais politicas
publicas. Os usuarios sdo criancas, adolescentes, jovens, adultos, idosos e familias que se
utilizam dos espacos publicos como forma de moradia ou sobrevivéncia, mediante trabalho
informal, mendicancia ou exploracdo. O trabalho social a ser desenvolvido nesse servigo

preconiza as agdes de

protecdo social pré-ativa; conhecimento do territorio; informacéo,
comunicacdo e defesa de direitos; escuta; orientacdo e encaminhamentos
sobre/para a rede de servigos locais com resolutividade; articulagdo da rede
de servicos socioassistenciais; articulagdo com os servigos de politicas
publicas setoriais; articulacdo interinstitucional com os demais 6rgdos do
Sistema de Garantia de Direitos; geoprocessamento e georeferenciamento de
informacdes; elaboragéo de relatorios (BRASIL, 2009a).

Os impactos sociais esperados a partir da execucdo deste servico sdo a reducdo das
violacGes de direitos, agravamentos e reincidéncias; identificacdo de situacGes de violacBes de
direitos; protecdo social as familias e individuos; e a reducdo do nimero de pessoas em

situacdo de rua.
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O altimo servigo descrito para execucdo dentro da PSE de Média Complexidade é o
Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua; destina-se a jovens, adultos, idosos e
familias que utilizam os espacdes publicos como moradia, sobrevivéncia ou ambos. Devera
ser oferecido no Centro Pop; para tanto, o equipamento deve dispor de infraestrutura para que
0s usuarios do servico realizem atividades coletivas, higiene pessoal, alimentacdo e espago
para a guarda dos pertences.

A forma de acesso a esse servico se dad por demanda espontanea ou pelo
encaminhamento da equipe do Servico de Abordagem Social, de outros servicos
socioassistenciais, das politicas publicas setoriais e do SGD. Os impactos sociais esperados
para 0s sujeitos acompanhados por esse servico visam a diminuicdo da ocorréncia de
situacdes de violacdo de direitos, a protecdo social, a reducdo dos danos provocados pelas
situagdes que violam direitos e ao desenvolvimento de novos projetos de vida.

No nivel de PSE de Alta Complexidade h& quatro servicos. Servico de Acolhimento
Institucional com diferenciacdo de quatro modalidades: abrigo institucional, Casa Lar, Casa
de Passagem e Residéncia Inclusiva; Servico de Acolhimento em Republica; Servico de
Acolhimento em Familia Acolhedora; Servico de Protecdo em SituacGes de Calamidades
Pablicas e de Emergéncias. Os servicos nesse nivel de complexidade sdo de ofertas integrais e
continuas, para familias e individuos com vinculos familiares e comunitarios rompidos ou
extremamente fragilizados.

O Servico de Acolhimento Institucional visa a garantir a protecdo integral as familias e
aos individuos com vinculos fragilizados e rompidos. A organizacdo do equipamento deve
assegurar privacidade, respeito aos costumes e crengas, e a diversidade de ciclos de vida, raca,
etnia, orientacdo sexual, género, arranjos familiares e religido. O atendimento deve ser
pensado individualmente, a fim de se respeitar 0s sujeitos, e ocorrer em pequenos grupos, em
locais que favorecam a convivéncia familiar e comunitaria, bem como por meio da rede
setorial presente no municipio. O equipamento de execucdo desse servico deve ter
caracteristicas residenciais, com ambiente acolhedor, visando ao desenvolvimento de relacGes
mais proximas ao contexto familiar.

O Servigco de Acolhimento Institucional pode ser executado nos diferentes ciclos de
vida: para criancas e adolescente nas modalidades de unidade residencial ou unidade
institucional; para adultos e familia em unidade institucional semelhante a uma residéncia ou

unidade institucional de passagem para acolhimento imediato e de curto periodo; para
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mulheres em situacdo de violéncia, devendo ser um local que acolha a mulher e, se preciso, 0s
filhos, de localizacdo sigilosa, a fim de se garantir a seguranga; para jovens e adultos com
deficiéncia na modalidade de residéncias inclusivas; e para idosos nas modalidades de
unidade residencial com a presenca de até dez idosos e de equipe técnica capacitada ou
unidade institucional. Os objetivos desse servico sdo promover a protecdo integral, prevenir
situacBes de agravos ou de perpetuacdo de violéncias, reestabelecer vinculos familiares e
convivéncia comunitaria, e promover 0 acesso a rede socioassistencial, de cultura, de lazer e
de esporte.

As unidades executoras do Servico de Acolhimento Institucional sdo: para criangas —
Casa Lar e Abrigo Institucional; para adultos e familias — Abrigo Institucional e Casa de
Passagem; para mulheres em situacdo de violéncia — Abrigo Institucional; para jovens e
adultos com deficiéncia — Residéncias Inclusivas; e para idosos — Casa Lar e Abrigo
Institucional ou Instituicdo de Longa Permanéncia para Idosos. O segundo servico da alta
complexidade é o Servico de Acolhimento em Republica, o qual busca oferecer segurancas de
acolhida, convivéncia ou vivéncia familiar e comunitaria, e desenvolvimento de autonomia
individual, familiar e social. E uma oferta destinada a pessoas maiores de 18 anos com
vinculos familiares rompidos ou extremamente fragilizados, e sem possibilidades de assegurar
moradia e autossustento.

A oferta deve respeitar a demanda local e pode ser elaborada com replblicas para
jovens, preferencialmente entre 18 e 21 anos, que passaram por instituicdo de acolhimento
para criancas e adolescentes. A organizacao dessa modalidade deve ser dividida em masculina
e feminina. Também pode ser organizada para adultos em processo de saida das ruas, seja por
reestabelecimento dos vinculos sociais ou pela construcdo de autonomia, igualmente dividida
entre masculina e feminina. A Gltima modalidade destina-se a idosos que disponham de
condicBes de gerir uma casa coletivamente e de se autocuidar, mesmo que necessitem de
equipamentos de autoajuda. Os impactos sociais esperados com a execucdo desse servico sdo
a reducao da quantidade de jovens, adultos e idosos em situacao de abandono, vulnerabilidade
e risco social residentes nas ruas, bem como possibilitar a construcdo da autonomia.

O Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora é destinado as criangas e aos
adolescentes que estejam afastados do convivio familiar, devido a medida de protecdo; é
previsto que tais criancas e adolescentes possam retornar para 0 ambiente familiar de origem.

Os equipamentos de execucdo desse servico serdo residéncias de familias cadastradas
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enquanto familias acolhedoras. O Servico é o responséavel por selecionar, cadastrar e capacitar
as familias para sua execugdo, bem como acompanhar as familias e as criancas e adolescentes
incluidos nas familias acolhedoras.

Os objetivos desse servigo consistem em acolher criangas e adolescentes em ambiente
familiar temporariamente; realizar o acompanhamento junto a familia; preservar os vinculos
familiares e apoiar o retorno para a familia de origem, respeitando as determinacdes judiciais.
Pode ter abrangéncia municipal ou regional, por meio de implantacdo de servico com
compartilhamento da equipe técnica. Deve-se garantir que cada municipio atendido tenha ao
menos uma familia acolhedora, para que as criangas e adolescentes sejam incluidos de
maneira a garantir a proximidade com a familia de origem. Espera-se, com esse Servico,
contribuir para uma reducdo das violacbes de direitos socioassistenciais, para a
desinstitucionalizacdo de criancas e adolescentes, e para que mais criancas e adolescentes
tenham suas familias enquanto ambientes de protecéo e de garantia de seus direitos.

O ultimo servigo da alta complexidade corresponde ao Servico de Protecdo em Situacao
de Calamidades Publicas e de Emergéncias, que visa a assegurar o provimento de alojamentos
provisorios, atencdes e provimento material as populacdes atingidas por situacdes de

emergéncia e calamidades publicas. Destina-se a

Familias e Individuos: - Atingidos por situacbes de emergéncia e calamidade
publica (incéndios, desabamentos, deslizamentos, alagamentos, dentre
outros) que tiveram perdas parciais ou totais de moradia, objetos ou
utensilios pessoais, e se encontram temporaria ou definitivamente
desabrigados; - Removidos de areas consideradas de risco, por prevengdo ou
determinacdo do Poder Judiciario (BRASIL, 2009a).

Visa a reduzir os danos causados, protecdo social as familias e individuos afetados e
uma reconstrucao das condicdes de vida familiar e comunitaria®*.

Dilma Rousseff foi eleita em primeiro turno assumindo 0 governo em meio a uma crise
econémica importante, com a dificil tarefa de realizar o ajuste da taxa de cambio. Segundo
Bresser-Pereira (2016, p. 336-367)

O governo Dilma ndo logrou retomar o crescimento porque recebeu do
governo anterior uma taxa de cdmbio brutalmente apreciada, que provocou o

* Por meio da Resolugdo do CNAS n° 13 de 13 de maio de 2014, foi feita uma pequena alteracdo na Tipificacio
Nacional dos Servicos Socioassistenciais, incluindo a faixa etéria dos 18 aos 59 anos no Servigo de Convivéncia
e Fortalecimento de Vinculos, dividindo essa faixa etaria em duas ofertas de servicos, de 18 a 29 anos e de 30 a
59 anos.
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vazamento do mercado interno aumentado no governo Lula para as
importacgbes, e ndo teve qualquer apoio seja da direita ou da esquerda para
deprecia-la no que era necessario.

No que diz respeito as politicas sociais, em 2011, por meio da Lei n°® 12.435, houve
alteracdes na LOAS® (BRASIL, 1993), trazendo avancos no sentido de que o SUAS alcancou
0 estatuto de Lei Federal e modificou significativamente os objetivos da politica de
Assisténcia Social.

O artigo 2° passou a incluir, enquanto objetivos dessa politica: a protecdo social, a
vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos. Protecdo social destinada a familia, as
criancas, aos adolescentes, a maternidade e a velhice, garantindo-se também um salario
minimo mensal para idosos e pessoas com deficiéncia que ndo disponham de meios préprios
para prover ou por sua familia. A vigilancia socioassistencial caberia analisar territorialmente
a capacidade protetiva das familias bem como a ocorréncia de riscos e vulnerabilidades nos
diferentes territdrios. O terceiro direito afiancador é a defesa dos direitos, a qual deve ser
conseguida por meio do pleno acesso ao conjunto de provisdes socioassistenciais.

No artigo 3°, que dispbe das entidades assistenciais, foram incluidos trés paragrafos, os
quais apresentam trés modalidades distintas de entidades: de atendimento; de assessoramento
e de defesa e garantia de direitos. A todas é pressuposto que ocorram “de forma continuada,
permanente e planejada” (BRASIL, 2011a). As entidades de atendimento executam
programas e projetos, bem como disponibilizam beneficios nas protecdes basica e especial, as
familias e individuos em situacdo de risco e/ou vulnerabilidade. As entidades de
assessoramento séo destinadas aos movimentos sociais e organizacdes de usuarios, visando a
formacdo e capacitacdo de liderancas. As entidades de defesa e garantia de direitos executam
programas e projetos voltados para a efetivacdo dos direitos socioassistenciais e construcao de
novos direitos.

O artigo 6° passou por uma grande reformulacdo: pela Lei de 2011, passou a incluir o

SUAS, um sistema descentralizado e participativo, com os objetivos de

I - consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperagédo
técnica entre os entes federativos que, de modo articulado, operam a
protecdo social ndo contributiva; Il - integrar a rede publica e privada de
servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social, na forma do
art. 6° -C; Ill - estabelecer as responsabilidades dos entes federativos na

¥ Alteracio da LOAS (BRASIL, 1993) pela Lei n° 12.435. Acessada em: 24/11/2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Lei/L12435.htm
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organizacdo, regulagcdo, manutencdo e expansdo das agdes de assisténcia
social; 1V - definir os niveis de gestdo, respeitadas as diversidades regionais
e municipais; V - implementar a gestdo do trabalho e a educagdo permanente
na assisténcia social; VI - estabelecer a gestdo integrada de servicos e
beneficios; e VII - afiancar a vigilancia socioassistencial e a garantia de
direitos (BRASIL, 2011a).

O paragrafo 2° desse artigo apresenta a corresponsabilidade dos entes federados para a
execucdo da politica de assisténcia social, e 0 3° paragrafo inclui a alteracdo da nomenclatura
do ministério responsavel pela coordenagdo da politica nacional: o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

A realizacdo da descentralizacdo e participacdo na Assisténcia Social se daria pela
corresponsabilidade dos trés entes federativos (federal, estadual e municipal), pela
distribuicdo das responsabilidades na organizacdo, manutencdo, regulacdo e expansdo das
acOes em Assisténcia Social, bem como pela implementacdo da gestdo do trabalho e educacéo
permanente dos atores institucionais no &mbito dessa politica.

Uma questdo importante que surge a partir desses apontamentos é que had uma énfase,
ao menos no discurso oficial (BRASIL, 2007b, 2007c, 2009b, 2016), na participacdo popular
e representatividade nos conselhos de direitos. Entretanto, muitos estudos (ALVAREZ, 2004;
AMANCIO, DOWBOR, SERAFIM, 2010; ALMEIDA, 2015; BENELLI, COSTA-ROSA,
2012b, 2013; BENELLLI, 2013b; GOHN, 2001, 2004; OLIVEIRA, 1999; SUGUIHIRO, 2008;
SOUZA FILHO, SANTOS, DURIGUETTO, 2012; SANTOS, 2015; VENTURA, 2017)
feitos a respeito desse dispositivo institucional mostram que resultam em lugares esvaziados
de discussdes e marcados prioritariamente por acdes burocraticas, visto que a maquina publica
funciona de maneira a desarticular qualquer possibilidade de construcdo e revisdo dessa
politica.

O campo da politica de Assisténcia Social ¢ subdividido em PSB e PSE, o qual é
composto por Média Complexidade e Alta Complexidade. Cada Protecdo possui seus
servicos, programas, projetos e beneficios especificos, bem como os equipamentos nos quais
0s atores institucionais executam-nas. Dessa forma, a PSB visa prevenir a ocorréncia de
situacbes de vulnerabilidades e risco social. Cabe ressaltar que esses termos surgiram na
documentacdo do SUAS sem uma definicdo e embasamento tedrico. A acdo dos atores no
ambito da PSB se da por meio do PAIF e SCFV; nesse nivel de complexidade, ha os PTRs: 0

PBF e 0 BPC destinado a idosos que ndo se enquadram no recebimento de aposentadoria pelo
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INSS e a Pessoas com Deficiéncia. O estabelecimento publico municipal no qual se executam
a PSB é o CRAS; sua implementagdo se da nos territorios de maior indice de vulnerabilidade
e risco social. Busca-se, com ele, a articulacdo dos servigos socioassistenciais do territorio de
abrangéncia.

Os objetivos da PSE seriam os seguintes: “Art 6°A [...] contribuir para a reconstrucdo de
vinculos familiares e comunitarios, a defesa de direitos, o fortalecimento das potencialidades
e aquisicoes e a protecdo de familias e individuos para o enfrentamento das situagdes de
violagdo de direitos” (BRASIL, 2011a). O PAEFI ¢é executado no dmbito da PSE de Média
Complexidade; nesse nivel, entende-se que os vinculos familiares e comunitarios estdo
fragilizados, diferente do que ocorre na Alta Complexidade, que é quando os vinculos estdo
rompidos e algum membro da familia encontra-se em instituicdo de longa permanéncia. O
CREAS ¢ um estabelecimento publico de abrangéncia e gestdo municipal; diferentemente do
CRAS, é construido em local central nas cidades, destinado a prestacdo de servigos as
familias e individuos que se encontram em situacdo de risco familiar e pessoal, por meio de

violagOes de direitos.

Além do CRAS e do CREAS, enquanto novos estabelecimentos assistenciais
que estdo sendo implementados nos municipios brasileiros, ainda existe todo
um conjunto constituido pelas denominadas “entidades assistenciais e
filantropicas” tradicionais privadas. Tais estabelecimentos normalmente
foram sendo criados ao longo do tempo por diferentes atores sociais:
individuos e grupos religiosos, membros da elite local, politicos, empresarios
e filantropos, visando atender a demandas de criancas, adolescentes, jovens,
adultos, gestantes, doentes e idosos pobres. Esse conjunto de entidades
histéricas tais como os orfanatos, os asilos, entidades beneficentes e
filantrépicas que atendiam a criangas e a adolescentes pobres e a individuos
pobres de outras idades, foi incluido como parte da rede socioassistencial por
meio do “vinculo SUAS”, acordo por meio do qual todos esses
estabelecimentos tiveram que se adequar institucionalmente a Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS) (Brasil, 1993, 2011) e também ao Estatuto da
Crianga e do Adolescente (ECA) (Brasil, 1990), buscando obter certificado
de inscri¢do junto ao Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e também do Conselho Municipal de Assisténcia Social, para
assim poder manter suas antigas isenc@es fiscais junto ao Estado e continuar
em funcionamento (BENELLI; COSTA-ROSA, 2013, p. 290)*.

% Benelli (2014a, 2017) estudou a trama institucional que compde as entidades assistenciais que atendem as
criancas e adolescentes no SUAS. Investigou as seguintes questes: como as entidades assistenciais que
oferecem atendimento socioeducativo para criangas e adolescentes pobres estdo funcionando na atualidade? Elas
poderiam ser classificadas como predominantemente de cardter filantrpico, assistencialista, ou mais voltadas
para a promog¢do humana e atentas para as possibilidades de transformacéo social? Seu modo de funcionar, do
ponto de vista socioeducativo, seria focado numa pedagogia tradicional, renovada ou dialética? Que tipo de
profissionais compdem seus quadros? Ha processos de formacdo e preparacdo dos funcionérios para lidar com a
clientela? Quais as principais dificuldades desses estabelecimentos assistenciais? Quais seus aspectos positivos?
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Os artigos que apresentam as competéncias distintas dos trés entes federados também
sofreram alteragOes e inclusdes. Acrescida nas competéncias da Unido a responsabilidade pelo
monitoramento e avaliacdo da politica nacional, bem como por assessorar os Estados,
Municipios ¢ Distrito Federal para o seu desenvolvimento. O inciso II, onde se lia “apoiar
técnica e financeiramente 0s servicos, 0s programas e 0s projetos de enfrentamento da
pobreza em ambito nacional” (BRASIL, 1993), passa a vigorar com a seguinte alteragdo
“cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da gestdo, os servigos,
os programas e os projetos de assisténcia social em ambito nacional” (BRASIL, 2011a),
reforcando o principio da corresponsabilidade entre os entes federados que foi instituido pela
NOB/SUAS (BRASIL, 2005). Essa alteracdo foi feita nos quatro artigos em que se
apresentam as competéncias dos entes (artigos 12, 13, 14 e 15); onde se lia “apoiar técnica e
financeiramente” (BRASIL, 1993), passou a “cofinanciar” (BRASIL, 2011a).

O artigo 16 dispbe das instancias deliberativas do sistema descentralizado e
participativo, com os Conselhos de Assisténcia Social nos trés niveis da federagéo e Distrito
Federal. Foi acrescido um paragrafo Unico, o qual instituiu a vinculacdo entre conselhos e
Orgao gestor, visando a que os conselhos recebam recursos materiais, humanos e financeiros
dos dérgéos correspondentes.

Na LOAS de 1993, o BPC era destinado aos idosos com 70 anos ou mais e as pessoas
com deficiéncia. Posteriormente ao Estatuto do Idoso (BRASIL, 2003) e ao Decreto n° 6.241
de setembro de 2007, o qual regulamenta o BPC Idoso, ocorreu a alteracdo da idade minima
para a concessdo do Beneficio. Na LOAS, tal alteracdo veio na Lei de 2011, a qual apresenta
em seu artigo 20 a mudanca da idade.

No que diz respeito a quem se destina esse Beneficio, a alteracdo de 2011 amplia sua

definicdo, ao colocar que a concessdo sera garantida as pessoas que tiverem impedimento de

Que tipo de efeitos eles estdo produzindo em sua clientela e no contexto social brasileiro? O pesquisador buscou
compreender como é a estrutura, 0 modo de funcionamento, a efetividade, quais sdo os principais problemas e
desafios que enfrentam tais entidades. Ele visou apresentar, de modo sistematico, o tema da institucionalizagéo
de criancas e adolescentes pobres e como esses atores sociais sdo produzidos no plano sécio-histdrico, a partir de
uma perspectiva institucionalista e foucaultiana. Procurou analisar as diversas praticas institucionais (formativas,
educativas, pedagdgicas, terapéuticas, correcionais, socioeducativas) desenvolvidas no &mbito da Assisténcia
Social, problematizando seus pressupostos subjacentes. Ao investigar entidades assistenciais voltadas para
criancas e adolescentes, estudou seus projetos programaticos e também seus modos de funcionamento concreto,
procurando detectar seus problemas e dificuldades, seus aspectos positivos e sua eventual efetividade
socioeducativa. Realizou uma problematizacdo da trama institucional das entidades assistenciais dedicadas ao
trabalho socioeducativo com criancas e adolescentes pobres, no campo da Assisténcia Social, na realidade
brasileira contemporanea, caracterizando seus impasses e dificuldades, limites e possibilidades de implementar
um trabalho pautado pela ética da cidadania. Os resultados de suas investigaces permitem apreender e
problematizar os determinantes constitutivos essenciais desse fendmeno social.
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trabalho por periodo minimo de dois anos, ndo apresentando apenas o carater permanente de
deficiéncia. Também nesse artigo, o paragrafo 6°, o qual determina quem fica como
responsavel pela avaliagdo médica e social da pessoa para acesso ao BPC, foi alterado,
retirando-se a responsabilidade da equipe do SUS com necessidade de credenciamento junto
ao CMAS, passada ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), com profissionais médicos
peritos e assistentes sociais.

A Lei Organica de 2011, além de alterar artigos ja existentes na Lei Organica de 1993,
adicionou alguns, a fim de que a LOAS contemplasse todas as alteragdes feitas por meio de
decretos, normativas e portarias posteriores a 1993. O artigo 2° da LOAS (BRASIL, 2011a)
acrescenta ao artigo 6° os artigos 6° A, 6° B, 6° C, 6° D e 6° E; os quais apresentam a
organizacdo hierarquizada das protecbes sociais em basica e especial de média e alta
complexidade, bem como inclui o vinculo SUAS como o reconhecimento do MDS de
entidades socioassistenciais a rede que executa a politica de assisténcia social, desde que
correspondam aos critérios preestabelecidos pelas legislacbes que regulamentam a politica de
assisténcia social. Também acresce 0s equipamentos nos quais serdo executados 0S Servigos,
programas e projetos das protecoes sociais: 0s CRAS e os CREAS.

Ao artigo 12, referente as competéncias da Unido, foi adicionado o artigo 12 A, o qual
determina o cofinanciamento publico da Unido aos Estados, Municipios e Distrito Federal, a
fim de subsidiar a gestdo descentralizada dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistencias, utilizando-se para isso do Indice de Gestdo Descentralizada, o qual foi
instituido com a alteracdo da LOAS em 2011, e regulamentado pelo decreto n.° 7.636 de 07
de dezembro de 2011%" (BRASIL, 2011b). O IGDSUAS é destinado a medir os resultados da
gestdo descentralizada do SUAS baseando-se na atuacdo do gestor em implementar, executar
e monitorar 0s servi¢os, programas, projetos e beneficios do SUAS, assim como a articulacédo
intersetorial.

O artigo 24, que dispde sobre os programas da Assisténcia Social, foi alterado, passando
a ter os artigos 24 A, 24 B e 24 C, os quais incluiram na LOAS o PAIF, o PAEFI e o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). O PETI compreende acBes de
transferéncia de renda, trabalho social com familias e oferta de servicos socioeducativos. E

um programa de abrangéncia nacional que deve ser desenvolvido de forma articulada entre os

8 Acessado em:  24/11/2019.  Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-

2014/2011/decreto/D7636.htm
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entes federais. Visa a atender criangas e adolescentes com idade inferior a 16 anos que se
encontrem em situacdo de trabalho, exceto adolescentes entre 14 e 16 anos que estejam
trabalhando na condigé&o de jovem aprendiz.

Por fim, o artigo 30 da LOAS de 1993 estipulava as condicdes para que estados,
municipios e Distrito Federal recebessem os repasses financeiros da Unido, com a cria¢do do
Conselho de Assisténcia Social, do Fundo de Assisténcia Social e do Plano de Assisténcia
Social. Com a alteragcdo de 2011, acrescentaram-se os artigos 30 A, 30 B e 30 C, os quais
estipulam o repasse fundo a fundo desde que os entes federados aloquem recursos proprios no
fundo de assisténcia social correspondente; o respectivo ente federado responsavel pela
utilizagdo do fundo de assisténcia social deve fazer o controle e o acompanhamento da
execucao dos servicos, programas, projetos e beneficios. O artigo 30 C responsabiliza os entes
federados recebedores a prestar conta dos gastos realizados com os repasses fundo a fundo ao
orgao transferidor do recurso por meio de relatério anual submetido a avaliagdo e aprovacao
do respectivo Conselho de Assisténcia Social.

As muitas dificuldades do contexto econémico, politico e social no periodo do governo
da presidenta Dilma Rousseff promoveram uma perda de apoio politico e da populagdo. Em
2011, as consequéncias da politica econémica até entdo adotada surgiram como dificultadores
para 0 bom desenvolvimento do governo: perda de competitividade, reducdo dos lucros e
investimentos das empresas industriais, e aumento das importacdes. Esses resultados
contribuiram para o baixo crescimento do PIB (em 2012, com média de 0,9%) e as inumeras
criticas ao governo de Dilma, dando inicio também a uma grave crise politica.

No inicio da crise, a apreciacdo cambial dificultou as exportacdes, o0 que resultou em
queda significativa; porém, com o poder aquisitivo interno elevado, houve o aumento do
consumo interno. Quando do aumento das importacBes pelos importadores de bens
manufaturados, ocorreu 0 vazamento do mercado para o exterior, fazendo com que a industria
entrasse em crise e 0S empresarios industriais, receando esse movimento, reduzissem 0s
investimentos, acelerando o processo de desindustrializacdo. A partir de 2008, houve uma
estagnacdo no preco das commodities, e, posteriormente, uma reducdo, desvalorizacdo, que se
agravou em 2014 (BRESSER-PEREIRA, 2016).

No inicio de 2013, quando ficou claro que o crescimento do PIB no ano
anterior fora muito pequeno, apenas 0,9%, os representantes da ortodoxia
liberal e a grande imprensa liberal-conservadora, que haviam ficado
relativamente calados até entdo, recobraram forgas e passaram a atacar o
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governo, criticando a alta da inflagdo e o ‘pibinho’. Em meados de 2013, a
derrota politica do governo Dilma em relacdo ao sistema financeiro tornou-
se clara quando o Banco Central voltou a aumentar a taxa basica de juros
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 369).

Segundo Bresser-Pereira, o governo Lula colocou em prética um pacto politico
desenvolvimentista e social, mas essa proposi¢cdo de uma nova coalisdo de classes falhou,
ficando evidente em 2013 a luta de classes, levada adiante nesse momento pela classe rica.
Dilma Rousseff, ao final do segundo ano do primeiro mandato, havia demitido inimeros
ministros envolvidos em casos de corrupcdo, ganhando alguma popularidade. Contudo, nesse
momento, devido a alta queda da taxa de lucro das industrias motivada pela sobreapreciacdo
da taxa de cdmbio desde 2007, a burguesia industrial juntou-se aos capitalistas rentistas e
novamente a burguesia brasileira se uniu sob a égide do liberalismo conservador.

A NOB (BRASIL, 2012) foi aprovada pela resolugédo n°® 33 do CNAS. Sua redagdo
passou a incluir um conjunto de alteragGes posteriores a 2005, com a LOAS (BRASIL, 2011).
Ela tem quatro eixos estruturantes: gestdo; rede socioassistencial; financiamento; e controle
social. “A revisdo da NOB SUAS 2005 passa pela adocdo de mecanismos que possibilitem
avaliar os estagios de organizacdo do SUAS nos Estados, Distrito Federal e Municipios e 0
aprimoramento da gestdo, dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais”
(BRASIL, 2012, p. 14).

Apresenta alteracfes significativas no que diz respeito ao planejamento, buscando
aprimorar a gestdo. A NOB (BRASIL, 2012) trouxe mudancas na relacdo entre municipios,
estados e federacdo, no que diz respeito aos niveis de gestdo. Os municipios eram
classificados entre os trés niveis de gestdo: inicial, basica e plena; com a NOB (BRASIL,
2012), passaram a ser agrupados a partir do indice de Gestdo Descentralizado do Sistema
Unico de Assisténcia Social (IDGSUAS), instrumento que permite mensurar os resultados da
gestdo descentralizada do SUAS com base na atuacdo do gestor na implementacao do sistema,
execucdo e monitoramento dos servigos, programas, projetos e beneficios do SUAS, bem
como a articulacdo intersetorial.

Os municipios passaram a ndo mais ter que encaminhar documentacGes as CIBs; a
solicitacdo para inscricdo e avaliacdo do nivel de gestdo passou a ser realizada via sistema.
Dessa forma, a gestdo da Assisténcia Social no municipio fica responsavel por preencher as

informacGes no sistema (CENSO SUAS), o qual faz automaticamente a avaliacdo sobre qual
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nivel de gestdo o municipio se encontra, juntamente com avaliagdo dos demais sistemas

informatizados do MDS, atual Ministério da Cidadania.

Art. 28. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios serdo agrupados em
niveis de gestdo, a partir da apuracio do Indice de Desenvolvimento do
SUAS - ID SUAS, consoante ao estagio de organizagdo do SUAS em ambito
local, estadual e distrital. Paragrafo Gnico. O ID SUAS serd composto por
um conjunto de indicadores de gestdo, servicos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais apurados a partir do Censo SUAS, sistemas da
Rede SUAS e outros sistemas do MDS. (...) Art. 30. Os niveis de gestdo sdo
dindmicos e as mudancas ocorrerdo automaticamente na medida em que o
ente federativo, quando da apuracdo anual do ID SUAS, demonstrar o
alcance de estagio mais avancado ou 0 retrocesso a estagio anterior de
organizacgdo do SUAS (BRASIL, 2012, p. 27).

Para que fosse possivel mudar de nivel de gestdo, o0 municipio passou a ter que fazer
pactos com o sistema, intitulado Pacto de Aprimoramento do SUAS, propondo a realizacéo de
melhorias na efetivacdo da Assisténcia Social do municipio, com previsdo de
desenvolvimento de tais melhorias no periodo de quatro anos. O tempo da pactuagédo pode ser
revisto anualmente, ou seja, o nivel de gestdo pode ser alterado a cada ano, a depender do
desenvolvimento das atividades pactuadas. Também passou a ser possivel o retorno do
municipio para niveis mais basicos do sistema. Por exemplo, se 0 municipio estava em gestao
plena e ndo cumpriu o pactuado, poderia retroceder para gestdo basica. O Pacto de
Aprimoramento do SUAS deve apresentar correlacdo com o Plano de Assisténcia Social,

sendo este

Art. 18 — (...) um instrumento de planejamento estratégico que organiza,
regula e norteia a execucdo da PNAS na perspectiva do SUAS. §1° A
elaboracdo do Plano de Assisténcia Social € de responsabilidade do 6rgao
gestor da politica que o submete a aprovacdo do conselho de assisténcia
social. 82° A estrutura do plano é composta por, dentre outros: | -
diagnostico socioterritorial; |1 - objetivos gerais e especificos; 11 - diretrizes
e prioridades deliberadas; IV - agdes e estratégias correspondentes para sua
implementacdo; V - metas estabelecidas; VI - resultados e impactos
esperados; VII - recursos materiais, humanos e financeiros disponiveis e
necessarios; VIII - mecanismos e fontes de financiamento; IX - cobertura da
rede prestadora de servicos; X - indicadores de monitoramento e avaliacéo;
X1 - espaco temporal de execucdo (BRASIL, 2012, p. 25).

O acompanhamento do desenvolvimento do Pacto de Aprimoramento do SUAS possui
importancia tendo em vista ser um mecanismo de controle do desenvolvimento da politica em

ambito nacional, a fim de se verificar sua efetivacdo e concordancia com 0s pressupostos
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estabelecidos pelo SUAS e pactuados entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios para a melhoria continua da gestéo.

Art. 36. O processo de acompanhamento da gestéo, dos servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais do SUAS, realizado pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios objetiva a
verificagdo: | - do alcance das metas de pactuacdo nacional e estadual e dos
indicadores do SUAS, visando ao reordenamento e a qualificacdo da gestao,
dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais; Il - da
observancia das normativas do SUAS. 81° O processo de acompanhamento
se dard pela Unido aos Estados e Distrito Federal e pelos Estados aos
respectivos Municipios. §2° O processo de acompanhamento de que trata o
caput se dara por meio do: | - monitoramento do SUAS; Il - visitas técnicas;
Il - andlise de dados do Censo SUAS, da Rede SUAS e de outros sistemas
do MDS ou dos Estados; IV - apuracdo de denincias; V - fiscalizagdes e
auditorias; VI - outros que vierem a ser instituidos. §3° A Unido realizara o
monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social e assessorara 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios para seu desenvolvimento
(BRASIL, 2012, p. 28-29).

No que diz respeito ao financiamento, a NOB (BRASIL, 2012) reafirma a
corresponsabilidade dos trés niveis de governo, Federal, Estadual e Municipal, refor¢cando
gue, mesmo que 0s municipios recebam repasses dos outros entes, é preciso necessariamente
alocar recursos préprios no FMAS. Outra definicdo faz referéncia aos Blocos de

Financiamento, 0s quais seriam

0 conjunto de recursos destinados aos servicos, programas e projetos,
devidamente tipificados e agrupados, e a sua gestdo, na forma definida em
ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(...) Art. 57. Os Blocos de Financiamento se destinam a cofinanciar: | - as
Protecfes Sociais Béasica e Especial, em seu conjunto de servicos
socioassistenciais tipificados nacionalmente; Il - a gestdo do SUAS; Il - a
gestdo do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico; e IV - outros,
conforme regulamentagdo especifica (BRASIL, 2012, p. 34).

Outra importante alteracdo proposta pela NOB (BRASIL, 2012) diz respeito a
Vigilancia Socioassistencial, a qual é vinculada a gestdo do SUAS, uma das trés funcbes da
politica de Assisténcia Social, juntamente com a Protecdo Social e as transferéncias de renda
(por PTRs e Beneficios). A Vigilancia Socioassistencial, desde a institucionalizacdo do
SUAS, esteve lentamente sendo implementada nos Estados e municipios. Com a NOB
(BRASIL, 2012), passou a ser obrigatoria a Vigilancia Socioassistencial, que tem duas

responsabilidades importantes: a producdo de informag6es das situacfes de vulnerabilidades
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sociais e de violacOes de direitos; e a necessidade de levantamento dos Servicos, Programas e
Projetos desenvolvidos no municipio. Com base nesse levantamento, € realizada a avalia¢éo
sobre a qualidade das ofertas dos servicos visando a qualificacdo da rede socioassistencial,
compreendendo que a qualidade das ofertas perpassa pela equipe de referéncia dos Servicos.

Art. 88. A Vigilancia Socioassistencial deve manter estreita relagdo com as
areas diretamente responsaveis pela oferta de servi¢os socioassistenciais a
populagdo nas ProtecBes Sociais Béasica e Especial. 81° As unidades que
prestam servicos de Protecdo Social Bésica ou Especial e Beneficios
socioassistenciais sdo provedoras de dados e utilizam as informagdes
produzidas e processadas pela Vigilancia Socioassistencial sempre que estas
sdo registradas e armazenadas de forma adequada e subsidiam o processo de
planejamento das acGes. §2° A Vigilancia Socioassistencial devera cumprir
seus objetivos, fornecendo informacdes estruturadas que: | - contribuam para
que as equipes dos servigos socioassistenciais avaliem sua propria atuacao;
Il - ampliem o conhecimento das equipes dos servicos socioassistenciais
sobre as caracteristicas da populacdo e do territério de forma a melhor
atender as necessidades e demandas existentes; Il - proporcionem o
planejamento e a execucdo das acOes de busca ativa que assegurem a oferta
de servigos e beneficios as familias e individuos mais vulneraveis, superando
a atuacdo pautada exclusivamente pela demanda espontanea (BRASIL,
2012, p. 40-41).

Os artigos 92, 93 e 94 discriminam as obrigacGes especificas para cada nivel de
governo, mas a todos caberia a implementacdo da area da Vigilancia Socioassistencial com
vinculagéo direta aos 0rgaos gestores da politica de Assisténcia Social.

A perspectiva da Vigilancia Socioassisténcial, presente na politica, apresenta-se na
busca por romper com as praticas improvisadas, aleatérias e emergenciais das demandas
apresentadas pelos individuos. Busca a identificacdo das demandas que sdo coletivas da
realidade vivenciada pelos diferentes sujeitos. Com isso, visa a ampliacdo da cobertura e das
acOes que se direcionam para as necessidades apresentadas coletivamente. Contudo, a partir a
reducdo orcamentaria presente na politica, principalmente a partir de 2016, podera incidir na
vigilancia socioassistentecial, transformando-a como uma espécie de controle dos beneficios

bem como na execucdo do trabalho profissional. Para Silveira (2017, p. 502), “sob o

% A PEC 241 (BRASIL, 2016b) apresentada pelo Poder Executivo em junho de 2016, propds, enquanto emenda
constitucional, a alteracdo das disposi¢Bes constitucionais transitdrias, para instituir o novo regime fiscal. Ela
representou 0 congelamento dos gastos publicos por um periodo determinado de 20 anos, com as politicas
sociais, educacdo e saude, podendo ser revisto decorridos 10 anos. Tendo sido aprovada pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal como PEC 241/16, em 13 de dezembro de 2016, criou um teto para limitar os
gastos publicos, que sofreriam apenas o reajuste da correcdo da inflacdo do periodo anterior. Trata-se de um
processo de grave retrocesso social, sobretudo para a classe trabalhadora.
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argumento de fazer mais com menos, a agenda do SUAS pode ser ocupada por contetdos e
encaminhamentos gerencialistas, com foco nos resultados, na eficacia”.

O sistema de lancamento do pacto de Aprimoramento do SUAS incluiu também as
informages do CADUnico e do IBGE; ¢ possivel que o municipio trabalhe a partir dos dados
fornecidos enquanto diagndstico socioterritorial.

Com as modificagdes da NOB (BRASIL, 2012), fez-se necessaria a alteracdo em &mbito
municipal da lei que regulamenta a execucdo dos servigcos da Assisténcia Social. Houve
necessidade de uma revisdo da lei municipal da Assisténcia Social e de sua aprovacdo pela
Camara de Vereadores. Passou a ser necessaria a implantacdo de sistemas em nivel municipal
de modo que ele pudesse preencher as informacdes solicitadas em ambito estadual e federal,
passando a apresentar o fluxo do acompanhamento desenvolvido com as familias, ou seja, por
onde esses sujeitos passam de acordo com a rede de servicos, programas e projetos. Outro
fator que diferencia as NOBs é que a de 2012 passou a apresentar obrigatoriedade financeira
para o desenvolvimento de gestdo da informacéo, da Vigilancia Socioassistencial, havendo a
exigéncia de garantia de financiamento para se trabalhar a gestdo da informacgdo. Tornou-se
obrigatdrio ao municipio pensar formas de utilizar essa verba. “Art. 95 Paragrafo tnico. Na
Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, a gestdo da informacdo e a
organizacdo de sistemas de informacdo devem ser priorizadas no ambito da gestdo, com
destinacdo de recursos financeiros ¢ técnicos para a sua consolida¢do” (BRASIL, 2012, p. 43).

Com a elaboracdo da nova NOB (BRASIL, 2012), ficou clara também a importancia do
monitoramento do SUAS, no sentido de acompanhar o desenvolvimento dos servicos,
programas, projetos e beneficios de acordo com os respectivos objetivos e metas pelos trés

entes federados.

Art. 102. Para o monitoramento do SUAS em dmbito nacional, as principais
fontes de informagdo s&o: | - censo SUAS; Il - sistemas de registro de
atendimentos; Il - cadastros e sistemas gerenciais gue integram o SUAS; 1V
- outros que vierem a ser instituidos e pactuados nacionalmente. Art. 103.
Em ambito estadual, o monitoramento do SUAS deve conjugar a captura e
verificagdo de informagdes in loco junto aos Municipios e a utilizagdo de
dados secundarios, fornecidos pelos indicadores do sistema nacional de
monitoramento do SUAS ou provenientes dos proprios sistemas de
informacdo estaduais. Art. 104. Em ambito municipal e do Distrito Federal,
0 monitoramento do SUAS deve capturar e verificar informagdes in loco,
junto aos servicos prestados pela rede socioassistencial, sem prejuizo da
utilizacdo de fontes de dados secundarias utilizadas pelo monitoramento em
nivel nacional e estadual (BRASIL, 2012, p. 46).
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A NOB (BRASIL, 2012) passou a incorporar a NOB-RH/SUAS (BRASIL, 2006c),
compreendendo a gestdo do trabalho que deveria se estruturar a partir de dois pilares: a
qualificacdo do trabalhador e o plano de cargos e carreiras do servidor.

Art. 109. A gestdo do trabalho no SUAS compreende o planejamento, a
organizacao e a execucao das acdes relativas a valorizagao do trabalhador e a
estruturacdo do processo de trabalho institucional, no &mbito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. 81° Compreende-se por a¢oes
relativas a valorizacdo do trabalhador, na perspectiva da desprecarizagdo da
relacdo e das condigbes de trabalho, dentre outras: | - a realizagdo de
concurso publico; Il - a instituicdo de avaliacdo de desempenho; Ill - a
instituicdo e implementagdo de Plano de Capacitacdo e Educacdo
Permanente com certificacdo; IV - a adequacdo dos perfis profissionais as
necessidades do SUAS; V - a instituicdo das Mesas de Negociacao; VI - a
instituicdo de planos de cargos, carreira e salarios (PCCS); VII - a garantia
de ambiente de trabalho saudavel e seguro, em consonancia as normativas de
seguranga e salde dos trabalhadores; VIII - a instituicdo de observatorios de
praticas profissionais (BRASIL, 2012, p. 46-47).

Apresentando responsabilidades que seriam comuns aos trés entes federais, ha a
necessidade de implementacdo de uma politica de qualificacdo, planejamento de capacitacéo
em ambito municipal. Essa pratica tornou-se obrigatéria, incluindo todas as entidades
assistenciais, ndo apenas os trabalhadores dos equipamentos publicos, mas todos 0s que
compdem a execucdo do SUAS no municipio, com a participacdo dos trabalhadores dos
projetos e organizagoes inscritas no CMAS.

O capitulo IX estipulou as nogoes de controle social do SUAS, reafirmando, enquanto
instancias de deliberagéo, os conselhos de Assisténcia Social nos diferentes niveis de governo,
bem como sobre as Conferéncias de Assisténcia Social. Finaliza-se no capitulo X, sobre as
instancias de negociacdo e pactuacdo do SUAS, apresentando as responsabilidades das CIBs e
CIT.

O ano de 2013 ficou marcado pelas grandes manifestacdes que ocorreram em junho,
demonstrando o fracasso da coalisdo de classes. “Estas manifestagdes mostraram uma forte
descrenca da populacdo nos politicos, e, também, uma preocupante guinada da classe média
tradicional para a direita” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 374).

A radicalizacéo politica e ideoldgica da classe média tradicional manifestou-
se pateticamente em sua reagdo contra o programa do governo ‘Mais
Meédicos’, lancado em julho de 2013, que colocou médicos estrangeiros,
principalmente cubanos, nas regides mais pobres do pais e na periferia das
grandes cidades, onde 0s médicos brasileiros, relativamente escassos,
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recusavam-se a trabalhar. A reacdo inicial contra o programa era apenas
corporativa, da profissio médica, mas logo uma politica publica de alto
interesse social (ndo ha nada mais terrivel para alguém do que estar doente e
ndo ter um médico para ajuda-lo) transformou-se em mais um argumento dos
ricos e da classe média — para os quais a escassez médica ndo € um problema
— contra 0 governo de esquerda. Tinhamos ai um sinal de que as elites
brasileiras estavam perdendo a serenidade, e estavam sendo tomadas pelo
6dio — ddio ao PT, ¢6dio a Lula e a Dilma —, uma paixao que eu nunca havia
visto antes no Brasil, nem mesmo nas vésperas do golpe militar de 1964
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 376).

Diante desse cenario, multidGes tomavam as ruas e os estadios de futebol, na Copa do
Mundo de Futebol de 2014 que foi sediada no Brasil. Gritos e ofensas contra a presidenta
Dilma Rousseff eram ouvidos; a classe média se deixou levar pelo 6dio. No final de 2014, nas
novas eleigdes presidenciais em que Dilma Rousseff se candidatou ao seu segundo mandato,
venceu com uma pequena margem, resultante do apoio dos mais pobres e do Nordeste.

Seu segundo mandato se iniciou em meio a condigdes muito adversas: ‘“ndo apenas o
pacto desenvolvimentista falhara, mas a sociedade civil, entendida como a somatoéria dos ricos
e da classe média tradicional, recusava legitimidade ao governo recém-eleito” (BRESSER-
PEREIRA, 2016, p. 376). O segundo mandato da presidenta foi contestado desde 0 momento
do resultado das eleigdes; o questionamento tomou folego entre os partidos contrarios e a
populagdo dita “anti-petista”, finalizando, em 2016, com 0 processo de impeachment de
Dilma. Parlamentares, deputados e senadores instauraram processo de destituicdo da
presidenta com alegacdo de supostas irregularidades administrativas, as pedaladas fiscais para
regulamentar os cofres publicos, algo que fora praticado também pelos governos anteriores,
impunemente. Dessa forma, a presidenta Dilma Rousseff foi retirada do cargo, assumindo o

vice, Michel Temer do Movimento Democratico Brasileiro (MDB)**.

3.2 Problematizando termos e questdes do discurso oficial da Assisténcia Social

Compreender a politica de Assisténcia Social enquanto instituicdo, segundo o
referencial tedrico da Al, nos possibilita visualizar sua complexidade e compreender seu
longo processo de institucionalizacdo. Dessa forma, a Assisténcia Social é a instituicdo, cuja

funcdo oficial consistiria na producdo de Protecdo Social. No nivel da organizacéo,

% J4 h& algumas publicacdes que relatam e analisam detalhes importantes desse complexo momento histérico
pelo qual o pais passou recentemente (JINKINGS; DORIA; CLETO, 2016; PRONER; CITTADINO;
TENENBAUM; RAMOS FILHO, 2016; GALLEGO, 2018; NUNES, 2019; SOUZA, 2016,2017).
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compreende os trés niveis de governo: no plano federal, o Ministério da Cidadania*’; no
estadual, podemos considerar a Secretaria Estadual, que costuma ter uma nomenclatura
prépria em cada Estado (por exemplo: SP - Secretaria Estadual de Assisténcia e
Desenvolvimento Social; PR — Secretaria da Familia e Desenvolvimento Social, SC —
Secretaria de Assisténcia Social, Trabalho e Habitacdo; RS — Secretaria de Desenvolvimento
Social, Trabalho, Justica e Direitos Humanos; MS — Secretaria de Estado de Direitos
Humanos, Assisténcia Social e Trabalho; RJ — Secretaria de Estado de Assisténcia Social e
Direitos Humanos etc.) e, no plano municipal, consideramos a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, que também pode apresentar variacdo no nome.

Os estabelecimentos da instituicdo Assisténcia Social sdo os CRAS, CREAS, Centro de
Referéncia Especializado para Populagdo em Situacdo de Rua (CENTRO POP), bem como as
entidades assistenciais publicas e privadas que compdem a rede socioassistencial. Os
equipamentos sdo os diversos prédios, salas de recepcdo, salas de atendimento, espacos de
convivéncia, espacos de oficinas tematicas, em que sdo realizadas as praticas constantes na
Assisténcia Social, 0s servigos, projetos etc.

Os discursos que compdem a Assisténcia Social podem ser escritos e falados, definindo
0 como fazer, porque fazer e o que compete a instituicao; estes podem se materializar em leis,
normativas, portarias e cartilhas, por exemplo. O escrito, o dito (falado no cotidiano) e o0 ndo-
dito (omissbes, lacunas, auséncias) compBem o discurso, que € lacunar, ideologico,
contraditdrio. As praticas sdo as modalidades de acdes desenvolvidas nos estabelecimentos da
instituicdo, atendimento particularizado, visitas domiciliares, grupos, oficinas, atividades
socioeducativas, reunides variadas, articulacdo em rede, encaminhamentos, monitoramento,
atividades socioeducativas etc. Os atores institucionais sdo as pessoas que executam tais

praticas, profissionais, técnicos, e os “usudrios”

, pensados aqui enquanto 0S sujeitos
cidaddos de direitos que compdem o publico alvo desta instituicdo.

A partir de uma imersdo no campo documental e discursivo da Assisténcia Social,
também procuramos desenvolver uma leitura analitica critica a partir do referencial da Al. Os

textos oficiais permitem acompanhar o lento e complexo processo de institucionalizacdo dessa

%% \/er nota de rodapé pagina 19.

I Conceito utilizado pela politica de Assisténcia social para designar os sujeitos que utilizam os servicos,
programas e projetos desta politica publica. Segundo o Dicionério de Termos Técnicos da Assisténcia Social
(BELO HORIZONTE, 2007), usudrio seria o mesmo, por defini¢ao, que publico alvo, ou seja, “individuos ou
grupos a quem a Assisténcia Social direciona suas ages, com prioridade para os que estejam em condi¢des de
vulnerabilidade, condi¢des de desvantagem pessoal e/ou situagdes circunstanciais e conjunturais” (p. 94).
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politica; alguns termos foram emergindo e se destacando, passando a exigir uma reflexdo e
problematizacdo mais especifica. Diversos problemas foram se sobressaindo e se tornando
“analisadores potenciais”, merecedores de problematizaces.

De acordo com Benelli (2019, p. 6):

uma Socioandlise possui analisadores institucionais, enquanto que uma Al
de papel ou “in vitro” possui apenas “analisadores potenciais”. Estes Gltimos
sdo parecidos com os analisadores de uma Socioanalise padrdo. Entretanto,
na Socioanalise padrdo, os eventos analisadores operam efetivamente e
analisam, pois sdo de fato transformadores da realidade institucional. Na Al
de papel, hd algumas nuances, jA& que o pesquisador pode tomar muitas
coisas do campo observado como “analisadores” para realizar uma reflexdo
e uma analise critica no plano da pesquisa académica e da producdo de um
conhecimento cientifico, sendo que tais eventos poderiam se aproximar da
nocdo de categorias de andlise. O pesquisador ndo cria categorias
aleatoriamente, elas emergem do material de pesquisa. Contudo, o que para
o pesquisador seriam ‘“analisadores” pode ndo ser para o coletivo de
trabalhadores do estabelecimento institucional investigado, pois esses
analisadores podem ndo ser analiticos para eles, ndo operando mudancas em
sua realidade, sendo vivenciados sem consciéncia, de modo inadvertido, sem
guestionamentos e, muitas vezes, podem ser experimentados apenas de
modo reativo, a partir de uma implicacdo alienada com a manutencdo do
status quo. Isso exige que consideremos que os analisadores identificados
numa analise de papel sejam considerados apenas como “analisadores
potenciais”, quando comparados com o conceito de analisadores que operam
numa Socioanalise propriamente dita. Sdo “potenciais” no sentido de que,
caso fossem considerados pelos sujeitos envolvidos, poderiam operar efeitos
transformadores na sua realidade. Portanto, uma pesquisa realizada por meio
de uma Al de papel ndo possui efeitos analisadores diretos, contudo, tem a
capacidade de desvelar a logica hegemébnica de uma dada formacédo
institucional e de contribuir, ainda que indiretamente, para sua
transformacao, caso haja interessados em toma-la em consideracao.

Apresentamos a seguir um quadro quantitativo, para tornar visivel a comparacéo
numérica com que aparecem tais analisadores potenciais no processo de desenvolvimento dos

discursos oficiais da instituicdo Assisténcia Social.

1. QUADRO QUANTIVATIVO DOS ANALISADORES POTENCIAIS NOS
DOCUMENTOS OFICIAIS ANALISADOS
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ANALISADORES | LOAS/ | PNAS | NOB TIPIFICA(;AO LOAS NOB
1993 | /2004 | SUAS/ | NACIONAL 2011 SUAS/
Op) (57 2005 2009 (10p) | 2012 (64

p.) | (107p.) (47p.) p.)

Protecéo Social 0 43 175 64 8 46

Risco 1 20 43 26 7 25

Vulnerabilidade 1 20 65 18 7 21

Familia 9 146 150 287 24 61

Excluséo 0 15/ 0/10 321 0 1/0

(excluidos)/ 10

Incluséo

Cidadao/Cidadania 2/0 11/9 | 20/11 1/24 1/1 5/2

Direitos 10 72 57 117 16 24

Pobre/pobreza 8 28 23 2 1 10

Ajuda/amparo 0/1 3/0 1/0 0/0 0/2 1/0

Vinculo (familiares 0 17 10 53 3 0

e comunitarios)

Raca, Género e | 0/0/0 | 0/2/1 | 0/1/0 1/2/3 0/0/0 0/1/2

Etnia (Etnicas)

Beneficio 28 26 58 30 27 92

Classe social 0 0 0 0 0 1

A partir do quadro quantitativo 1, podemos identificar a predominancia de alguns

analisadores potenciais em detrimento de outros, bem como, conforme as alteracGes

realizadas nas legislacbes e documentos ao longo do tempo, verificamos o aumento ou

reducdo de alguns e auséncia de outros.

Inicialmente, notamos que o analisador potencial Protecdo Social era inexistente na lei

inaugural da Assisténcia Social (BRASIL, 1993), surgindo com a elaboracdo da PNAS

(BRASIL, 2004) e aparecendo com intensidade nas legislacGes seguintes: 175 (BRASIL,

2005); 64 (BRASIL, 2009a); 8 (BRASIL, 2011); e 46 (BRASIL, 2012).

Os analisadores potenciais Risco e Vulnerabilidade surgiram, majoritariamente, juntos

nos discursos oficiais. Desde a LOAS (BRASIL, 1993), ja apareceu a nocdo de risco e
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vulnerabilidade, com crescente presenca nos documentos: 20/20 (BRASIL, 2004); 43/65
(BRASIL, 2005); 26/18 (BRASIL, 2009a); 7/7 (BRASIL, 2011); e 25/21 (BRASIL, 2012).
Tal aumento expressivo nos faz questionar: sobre o0 que esses conceitos dizem respeito? Ao
que se referem? E o que pretendem solucionar ao se trabalhar a partir de tais perspectivas?
Em adicdo, quem sdo o0s sujeitos considerados como estando em situagdo de risco e
vulnerabilidade? Como se produzem tais situacfes para esses sujeitos?

H& uma presenca significativa do termo Direito, aparecendo adjetivado de diversas
formas: “direito de cidadania”, “direito do cidaddo”, “direitos socioassistenciais”, “direitos
humanos”, “direitos sociais”, “direitos da Crianga e do Adolescente”, etc. Aparece na NOB
(BRASIL, 2005) enquanto “sujeito de direitos” uma vez. Esse analisador pode ser
categorizado enquanto representante do Paradigma do Sujeito Cidaddo (BENELLI, 2014a),
juntamente com o analisador potencial Cidadao/Cidadania.

Destacamos que os termos analisadores Pobre/Pobreza aparecem nos documentos, mas
quando comparados com a presenca massiva dos analisadores anteriores, parece haver uma
substituicdo deles por risco e vulnerabilidade. Isso seria indicio de uma forma de despolitizar
a instituicdo Assisténcia Social? Estariam tentando simplificar problemas que requerem
complexidade de andlise e de acdo? Quanto ao bindbmio exclusdo/incluséo, eles parecem ser
utilizados, mas retirando o fator ativo da sociedade enquanto produtora de tais fenémenos,
eles parecem ser considerados inerentes a ela: a presenca desses analisadores nos discursos
oficiais é despida de andlises criticas, aparecendo sob a forma de um discurso neutro,
naturalizador.

Compreendemos Familia enquanto analisador potencial diante da quantidade com que
passou aparecer nos documentos, com um aumento significativo. Podemos entender que se
trata de evidenciar a possivel focalizacdo desta instituicio num coletivo especifico, as
familias. Desde a LOAS (BRASIL, 1993) sua presenca & consistente, visto que € um
documento que apresenta 0 conceito nove vezes em suas nove paginas; posteriormente, 0s
nameros sdo expressivos: 146 (BRASIL, 2004); 150 (BRASIL, 2005); 287 (BRASIL, 2009a);
24 (BRASIL, 2011); e 61 (BRASIL, 2012). A centralidade da Assisténcia Social na familia é
algo que merece maiores problematizacdes.

Os termos Amparo e Ajuda, por mais que tenham uma presenca quantitativa pequena,
devido ao teor caracteristico dos paradigmas da Caridade e da Filantropia (BENELLI, 2014a),

merecem destaque, visto que estdo em consonancia com o instituido retrogrado; sao
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marcadores da presenca do velho mesmo no novo, da coexisténcia paradigmatica
contraditéria nos discursos oficiais, representam o0s movimentos e revolugfes no discurso
escrito. Consideramos Beneficio enquanto analisador potencial por ser um termo que
descaracteriza a nocdo de direito, pois pode ser definido enquanto ato ou efeito de fazer o
bem, de prestar um servigo a outrem, enquanto auxilio ou favor, mais caracteristico do
Paradigma da Assisténcia Social como Clientelismo Assistencialista (BENELLI, 2014a).

A proposta de se trabalhar vinculos familiares e comunitarios enquanto possibilidade de
acdo perante as expressdes da questdo social teria surgido a partir da elaboracdo da PNAS
(BRASIL, 2004). E visivel a énfase nessa modalidade de atuagio conforme a quantidade com
que o termo aparece no documento de 2009, a Tipificagdo Nacional, a qual discrimina 0s
servicos a serem oferecidos pelas protecdes sociais, PSB e PSE de média e alta complexidade.
Como se poderia equacionar o problema social pobreza por meio do fortalecimento de
vinculos? Isso ndo representaria um processo de psicologizacdo da questéo social (BENELLI,
2016)?

Compreendemos como importantes os temas Raca, Género, Etnia e Classe Social
enquanto analisadores, devido a serem termos/conceitos que deveriam aparecer com forca nos
discursos que compdem uma politica social tal como a Assisténcia Social. Entretanto, 0s
quatro termos apresentam uma presenca quase que insignificante: estdo praticamente ausentes
nos discursos oficiais. Classe Social aparece apenas uma vez na nova NOB (BRASIL, 2012),
enquanto que Raca aparece apenas uma vez na Tipificacdo Nacional (BRASIL, 2009a).

N&o pretendemos apresentar respostas cabais para as interrogacdes que tais analisadores
potenciais nos permitem colocar a partir da perspectiva da Al, mas sim apresentar e discutir
certas questes que nos parecem altamente problematicas e compartilhar nossas inquietacdes,
para pensarmos 0s nao-ditos, indicar as lacunas e mapear oS impasses que permeiam a
documentacdo que compdem o discurso oficial sobre a politica publica de Assisténcia Social.

Para tais ponderacdes, partimos dos estudos desenvolvidos por Benelli e Costa-Rosa
(2012a) e de sua hipotese de que haveria seis paradigmas no campo da Assisténcia Social
(Paradigma da Caridade, Paradigma da Filantropia, Paradigma da Promocdo Humana,
Paradigma do Clientelismo Assistencialista, Paradigma da Assisténcia Social como Politica
de Estado, e por ultimo, o Paradigma do Sujeito Cidadao). Isso indica que o campo € plural e
que nele coexistem discursos instituidos e instituintes; sua dialética permite deduzir as tensées

institucionais em questdo, bem como captar o0 movimento historico dessa instituicdo social.
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Tais analisadores potenciais nos possibilitam vislumbrar nuances de diferentes paradigmas
que seriam constitutivos do campo da instituicdo Assisténcia Social.

Anunciacdo (2014), em sua dissertacdo de mestrado, buscou categorizar e discutir as
tendéncias que seriam explicativas a respeito da especificidade da Assisténcia Social como
politica social publica, fazendo uma discussdo entre as teses de Aldaiza Sposati e Potyara
Amazoneida Pereira Pereira. Ela chegou a uma conclusdo de que haveria uma
inespecificidade da Assisténcia Social, dada a presenca de conceitos problematicos que ndo
apresentam definicbes claras. Seria “[...] possivel identificar as lacunas, imprecisdes e
ambiguidades conceituais contidas no fendmeno assisténcia social, sendo que a caréncia ou
auséncia conceitual impede a demarcacdo de especificidades e de caracteristicas mais gerais
de um fenomeno” (ANUNCIACAO, 2014, p.41-42). Os termos que a autora considera pouco
explicitos do ponto de vista conceitual coincidem com aqueles que tomamos em nossa

pesquisa enquanto analisadores potenciais:

Acredita-se que os avancos de ordem mais geral, no que concerne: a) ao
reconhecimento de direitos e dever do Estado; e b) a organizacao e gestdo da
politica, ndo ddo conta de explicitar a especificidade da assisténcia social.
Neste sentido, tende a “protagonizar a cena”, o que a “assisténcia social”
definiu historicamente, através da concepc¢do empirica (...) Para Pereira,
concordando com Boschetti, ‘um dos principais problemas enfrentados na
operacionalizacdo da politica de assisténcia social brasileira é a imprecisao
conceitual desta politica e a consequente falta de clareza de seus papéis,
compromissos ¢ agdes’ (ANUNCIACAO, 2014, p. 41).

Ha autores, tais como Fernandes e Hellmann (2016), que consideram uma relacdo de
equivaléncia entre os termos “protecdo social” e “seguridade social”, a0 menos no contexto

em que sdo empregados no Brasil.

Protecdo social € um conjunto de politicas ou programas, geralmente
providas pelo Estado, que buscam assistir individuos ou familias pobres ou
portadoras de outras vulnerabilidades, durante varios periodos de vida. E,
também, um dos componentes essenciais das estratégias de alivio de pobreza
e outras vulnerabilidades, reducdo da exclusdo social e producdo de
resiliéncia contra choques econdmicos, sociais e ambientais (FERNANDES;
HELLMANN, 2016, p. 226).

A partir disso, podemos pensar que, considerando que se propde que o termo “protecao
social” esta relacionado a “seguridade social”, todos 0s sujeitos brasileiros poderiam usufruir
dessa protecdo, por meio da politica de Previdéncia Social, da politica publica de Saude ou da

Assisténcia Social.



110

H& uma relacdo que diferencia esses trés pilares constitutivos da Seguridade Social, que
seria entdo os sujeitos das a¢bes ou o0 que de fato cada politica publica executa, com o que
cada uma trabalha. Assim sendo, a Previdéncia Social € uma politica publica que requer
contribuicdo financeira e se destina a garantir direitos aos sujeitos que se encontram
executando um trabalho com registro na carteira de trabalho; é, portanto, custeada pelo
trabalhador, pelo Estado e pelo empregador, no limite, visando a aposentadoria decorrido o
periodo de contribuicdo e a chegada a idade minima. O SUS, por sua vez, destina-se a todos
os brasileiros e estrangeiros que se encontram em territério brasileiro e que demandem
cuidados em salde, seja na prevencdo e na promocdo (pensando-se no conceito de salde
ampliado), seja no tratamento quando da presenca de doenca.

Na politica de Assisténcia Social, a protecdo social limita-se “a quem dela necessitar”,
conforme o artigo 203 da CF (BRASIL, 1988). Conforme Couto (2015), essa perspectiva
determina uma limitagcdo das necessidades sociais direcionadas para um determinado publico
alvo, como também revela pré-conceitos materializados na sociedade que ainda conduzem as
acOes sob a Otica assistencialista. Ndo sendo entdo ao atendimento de todos, a “execugdo” da
Assisténcia Social se da pela via da Protecdo Social, que é hierarquizada em PSB e PSE de
média e alta complexidade, por meio do Trabalho Social com Familias que se encontram em
“situacdo de risco e vulnerabilidade”. Dessa forma, busca a atender uma parcela da
populacdo. Mauriel (2010) apresenta o tratamento focalizado da pobreza, no qual se
desconsidera a questdo social em sua totalidade, acentuando a desconstrucdo do conceito de
Seguridade Social enquanto a base de construcdo das politicas sociais. 1sso resulta em
dificuldade no caréater intersetorial da politica de assisténcia com as demais politicas publicas.
Nesse ambito, a politica acaba realizando uma atuacdo que ndo se comunica com as demais
necessidades da populacédo que atende, apresentando um carater focalizado e fragmentado.

Interessa-nos pensar sobre que parcela da populacdo é essa a qual a instituicdo
Assisténcia Social se destina de fato, apresentada no discurso oficial como constituida por

5942

“sujeitos em situagdo de risco e vulnerabilidade”. Historicamente, como se formou o

“2 Alvarenga (2012) produziu uma dissertagio de mestrado na qual se propds estudar a respeito do surgimento
dos conceitos de risco e vulnerabilidade na PNAS (BRASIL, 2004), apresentando como problematico o fato de
tais conceitos terem sido utilizados partindo-se de seu emprego na politica de Salde e ndo especificando suas
origens, nem mesmo suas particularidades no que diz respeito as intencfes empregadas para a instituicdo
Assisténcia Social. Isso os torna dificultadores para implementacdo dela. “A justificagdo para esses termos na
Assisténcia Social era de que estes foram requeridos para superar a atengao por segmentos, superar a focalizagao
nos pobres, possibilitar as intervengdes preventivas. No entanto, 0s termos que a principio serviriam para superar
todos os empecilhos da politica de assisténcia social, acabaram por dificultar a operacionalizacdo da Politica.
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“publico alvo” com o0 qual os agentes dessa instituicdo trabalham? Também nos perguntamos,
a partir da teoria da Al, por que a alguns sujeitos faz-se necessaria a Protecdo Social afiancada
pela politica publica de Assisténcia Social, enquanto a outros ndo? Um questionamento
importante é: quem séo 0s sujeitos aos quais se destina tal politica social?

Souza (2009, 2018) desenvolveu estudos fundamentais que permitem entender o0s
processos historicos de formacdo, tanto da elite e da classe média brasileiras, que podem
pagar por servicos em geral e, desse modo, estariam protegidas; quanto da trabalhadora
popular, cuja maioria € negra, expropriada e empobrecida, incluindo a “ralé”, que seria
composta pelos desempregados sem nenhuma qualificacdo para o trabalho. Esses ltimos
costumam ser os “clientes” especificos da Assisténcia Social.

Benelli (2016) desenvolveu um estudo sobre as concepgdes de risco e vulnerabilidade
com relacdo a infancia e a juventude, a partir de leituras das legislagdes destinadas ao
atendimento dessa faixa etaria e dos discursos oficiais da instituicdo Assisténcia Social,
propondo como hipotese que seriam essas novas formas de se referir a delinquéncia e a

marginalidade. Dessa forma,

Em termos conceituais, pode-se observar uma transicdo discursiva dos temas
da delinquéncia e da marginalidade, préprios de uma sociedade disciplinar
normalizadora das condutas individuais (Foucault, 1999), para o do risco
social e da wvulnerabilidade, mais caracteristicos de uma sociedade de
controle, como caracterizada por Deleuze (1992) e Hardt e Negri (2001),
pautada na gestdo e administracdo da populagdo, como propdem Castel
(1987) e Andrade e Romagnoli (2010) (BENELLI, 2016, p. 739).

Caberia aqui pensarmos ainda em outros trés analisadores potenciais quase que ausentes
do discurso oficial dessa instituicdo, que sio raca, género e etnia*®: qual o perfil dos sujeitos

aos quais se destina tal protecéo social?

Isso porque, ndo ha clareza sobre o significado deles. Risco e vulnerabilidade ndo sdo categorias estanques,
como disse Aldaiza Sposati. Complementamos: eles podem ter diferentes significados, a depender do mirante de
analise que se adota” (ALVARENGA, 2012, p. 120).

* Alguns trabalhos (CRP/MG, s/d; COSTA, 2017; DEL PRIORI, 2012; GASPAROTTO, GROSSO, 2017;
OLIVEIRA, BATTISTELLI, RODRIGUES, 2019) foram desenvolvidos no sentido de caracterizar a populacéo,
sujeitos cidaddos de direito, que demandam dos servigos, programas, projetos e beneficios ofertados pela
Assisténcia Social quanto & raca, género e etnia. Esses estudos demonstram que o perfil majoritario de pessoas
que demandam da Assisténcia Social sdo mulheres negras, bem como apresentam que pouco se discute a respeito
das questBes de género e étnico-raciais na politica social publica de Assisténcia Social. Entretanto, ndo
pretendemos aprofundar sobre tais analisadores nesse momento, compreendendo que tal tematica necessita de
um tratamento adequado. Apenas nos propomos a adensar 0 questionamento sobre a auséncia desses
analisadores potenciais nos discursos oficiais da instituicdo Assisténcia Social.
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Também seria importante considerar o analisador potencial “inclusdo social”,
considerando a dialética exclusdo/inclusdo no contexto da dindmica social capitalista
(JODELET, 1999; SAWAIA, 2014; CALIMAN, 2008). Quem sdo 0s sujeitos aos quais se
busca atender e promover a incluséo social por meio da Assisténcia Social?

De fato, ndo buscamos respostas simples para algo tdo complexo. A politica publica de
Assisténcia Social trabalha com a pobreza, com a parcela da sociedade excluida do ciclo
produtivo do modo de producdo capitalista, com a parcela de trabalhadores excluidos do
mercado de trabalho que necessitam dos insumos basicos para a sobrevivéncia, sendo essa
necessidade suprida por meio do Trabalho Social, que visaria restituir direitos, assegurar os ja
presentes na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), os quais sdo garantidos a todos o0s
sujeitos, sem discriminacdo. Mas 0 movimento da sociedade capitalista extirpa direitos de
algumas pessoas, realizando uma manutencdo da desigualdade social, condicdo necessaria
para assegurar as relacdes de poder em uma sociedade injusta.

Assim, na institucionalizagdo da Assisténcia Social, estd presente o discurso da
moralizacdo dos pobres, que culpabiliza e responsabiliza os sujeitos sociais por suas mazelas,
como individuos incapazes que precisam ser direcionados e orientados nas diferentes

dimensdes de sua vida.

E preciso retomar aqui o debate que o conservadorismo tem imposto &
politica de assisténcia social — e nela o trabalho profissional — no sentido
de romper com a reiteracao do papel subalterno, que tem sido uma exigéncia
para atendimento dos sujeitos que dela necessitam. Para isso tem contribuido
a ideia de que a assisténcia social é irmd siamesa do assistencialismo e,
portanto, portadora da nocdo reiterativa de enquadramento social (COUTO,
2015, p. 670).

Nosso questionamento sobre tais fatos advém da constatacdo da presenca/auséncia de
uma politizacéo dessa politica pablica; interessa-nos trazer as claras o fato de que, no decorrer
de desenvolvimento legislativo da instituicdo Assisténcia Social, analisadores potenciais
como pobre/pobreza deixaram de aparecer nos textos oficiais, € ocorreu um aumento
significativo da inscricdo de termos tais como “sujeitos em situacdo de risco e
vulnerabilidade”. Mas que sujeitos sdo esses? N&o sdo 0s pobres de sempre? Sera que o
discurso institucional ndo estaria utilizando novas “roupagens”, eufemismos, para evitar
conceitos com maior densidade politica? Nao seria uma forma de tentar abrandar questdes

altamente problematicas em uma sociedade tdo desigual quanto a brasileira?
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E possivel questionar até que ponto ele [Sistema Unico de Assisténcia
Social] seria paradigmaticamente contraditério, em sentido dialético, com
relacdo aos modos histéricos de lidar com a questéo social - entendida como
conjunto dos efeitos constitutivos da contradicdo capital-trabalho, expressos
na producdo massiva da desigualdade social, como postulada pela
perspectiva marxista (BENELLI, 2016, p. 739).

Tais alteracGes terminoldgicas presentes nos documentos oficiais obedecem as diretrizes
orientadoras para 0s paises presentes na periferia do capitalismo, emanadas de diversos
organismos internacionais tais como Banco Mundial, Organizagdo das NacGes Unidas (ONU)
e Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe (CEPAL) (BANCO MUNDIAL,
2000a, 2000b, 2001a, 2001b). Eles apresentaram propostas despolitizadas de reestruturacéo
dos modelos de protecdo social para os paises pobres. A leitura ampliada do conceito de
pobreza enquanto vulnerabilidade social e a proposta de potencializar as capacidades
individuais faz que o termo vulnerabilidade seja aplicado a certos individuos ou grupos,
obscurecendo as questdes estruturais que estdo na origem da questdo social no cenario da
sociedade capitalista.

A Assisténcia Social, dessa forma, esta intrinsecamente atravessada por outras
instituicbes que também a regulamentam, tais como a economia e a politica, num plano
macro. No plano micro, € atravessada pelas instituices internas a propria Assisténcia Social,
pois nos equipamentos cada agente/trabalhador desenvolve discursos e préaticas a partir de seu
proprio saber, saberes que se produziram pelos atravessamentos e transversalidades de muitos
outros.

A importancia de se estudar a Assisténcia Social enquanto instituicdo pela teoria da Al
consiste em considera-la enquanto uma realidade social, histérica e discursiva complexa,
incompleta e em transformacdo. O discurso oficial da Assisténcia Social apresenta
contradi¢bes, lacunas e também enuncia uma proposta de ruptura com os paradigmas
tradicionais no campo, tais como os da Caridade, da Filantropia, do Clientelismo
assistencialista (BENELLI, 2012a). Mas seus diversos deslizamentos semanticos e auséncia
de clareza ética e uma decisdo politica forte, orientada para a construcdo da cidadania para 0s
pobres brasileiros, permite a manutencdo desses paradigmas conservadores. Os Paradigmas da
Caridade e da Filantropia ainda estariam presentes no discurso oficial por meio da presenca de
analisadores potenciais tais como enunciam 0s termos “assistir” e “amparar”, que incluem

uma tonica de dependéncia e submissdo daqueles para os quais tais acdes sdo oferecidas,
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enquanto que, com o desenvolvimento da Assisténcia Social, buscou-se promover a “garantia
de direitos”, perspectiva alinhada ao Paradigma do Sujeito Cidaddo (BENELLI, 2012a).

Desde a LOAS (BRASIL, 1993), pudemos também observar uma focalizagdo central na
familia, revelando um processo de familiarizagdo da Assisténcia Social (SARAIVA, 2016).
Por um lado, esse processo apresentaria dindmicas instituintes no que diz respeito a definicdo
de familia, que deixa de ser considerada como um conjunto de pessoas com lagcos
consanguineos e passa a ser a composicdo de grupos de pessoas com interdependéncias entre
si, seja por consanguinidade ou afinidade. Porém, ao mesmo tempo, com a elaboragdo do
discurso oficial da Assisténcia Social plasmado também na Tipificacdo Nacional dos Servigcos
Socioassistenciais (BRASIL, 2009a), focalizou-se o trabalho a ser desenvolvido com as
familias ditas em “situacdo de risco e vulnerabilidade”. Esse trabalho proposto pela
Tipificacdo traz questdes emblematicas, como a proposta de se trabalhar, sobretudo, com o
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, o que poderia indicar um forte processo
de despolitizacdo do discurso da Assisténcia Social e uma possivel psicologizacdo das
expressdes da questdo social. Toda acdo institucional apresenta possibilidades e limites; ndo
0s considerar pode ser ingenuidade ou hipocrisia (BENELLI, 2014b), o que pode resultar que
os trabalhadores executores da politica de Assisténcia Social acabem adoecidos quando da
visualizacdo da sua impoténcia frente as dificuldades enfrentadas no trabalho com familias
excluidas/familias em situacdo de risco e vulnerabilidade/familias pobres. Consideramos que
trabalhar vinculos comunitarios e familiares ndo solucionam questdes de necessidades basicas
como fome e ndo garantem 0 acesso aos direitos. Tais direitos sdo negados pelo préprio
Estado, que, por meio de concessdes taticas, propde Programas de Transferéncia de Renda
(PTRs) que, no limite, apenas retiram parcelas da populacdo da situacdo de extrema pobreza,
quando a renda per capita € inferior a 89 reais por més.

Os PTRs e 0 BPC Idoso ou Pessoa com Deficiéncia séo beneficios desenvolvidos como
forma de garantir o minimo financeiro para que as familias saiam da condicdo de extrema
pobreza; tém como acdo complementar o desenvolvimento por parte dos trabalhadores que
atuam nos equipamentos CRAS e CREAS do Trabalho Social com Familias, que visaria ao
acompanhamento e orientacdo para acesso aos direitos socioassistenciais e intersetoriais.
Estes sdo desenvolvidos no PAIF e no PAEFI. Entretanto, ao mesmo tempo em que tais PTRS
solicitam esse acompanhamento, também apresentam condicionalidades que geram outras

demandas para a atuacdo do CRAS, resultando, muitas vezes, numa burocratizacdo da
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Assisténcia Social, principalmente quanto a transferéncia de renda, que impossibilita a
realizacdo de agdes coletivas e de potencializacdo dos sujeitos, que deveriam visar a garantia
de direitos e de restituicdo dos saberes coletivos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A concepgdo da assisténcia social como direito
impde aos trabalhadores da politica que estes
superem a atuag&o na vertente de viabilizadores de
programas para a de viabilizadores de direitos
(BRASIL, 2004, p. 51).

Na histéria brasileira, houve um longo processo de institucionalizacdo das praticas
politicas de assisténcia social. Elas foram desenvolvidas sobre bases caritativas: nos séculos
XVIII a X1X havia um predominio de préticas desse tipo, que zelavam pelas criangas pobres,
com grande atuacdo das religides nesse periodo. Posteriormente, no século XIX, essa pratica
caritativa deu lugar a préticas higienistas; a preocupacdo estava na limpeza e auséncia de
doencas. A associacdo que se fez no periodo entre pobreza e criminalidade resultou no
surgimento de instituicdes fechadas de recolhimento dos pobres. J& no século XX, a Igreja, o
Estado e a Sociedade Civil passaram a agir conjuntamente; na década de 1930, as agdes
tinham um viés tutelador e clientelista. Depois, as acdes no ambito da assisténcia social
passaram a ser desenvolvidas por empresas privadas de forma filantropica. Foi apenas no final
do século XX, em 1988, com a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que tais praticas
sociais foram regulamentadas por lei, elevando a Assisténcia Social como politica publica, de
dever do Estado e de direito dos cidaddos (FERNANDES; HELLMANN, 2016).

O Brasil, na década de 1980, enquanto organizacdo politica estatal, diante
das muitas pressdes internas oriundas dos movimentos populares
descontentes com condicdes de vida insuportaveis, somada a acgdo
reivindicadora de inlmeros outros segmentos sociais e premido também por
pressdes internacionais, viu-se obrigado a enfrentar o “problema social” que
se avolumava ao longo da sua historia de formagdo. Adultos, criangas e
adolescentes pobres se tornaram questdes de politica publica e passaram a
ser considerados sujeitos de direitos e cidadaos (BENELLI, 2016, p. 739).

A Assisténcia Social é uma politica publica pensada apds a uma reforma de Estado que
isolou “do debate a complexidade das relagdes sociais que estruturam e compdem O
améalgama de uma sociedade historicamente excluida e explorada pelo capital monopolista,
que se utiliza do Estado como parceiro na (re)producdo das desigualdades e das contradicdes
de classe” (TORRES, 2017, p. 369). Dessa forma, ndo poderia superar o plano de uma

politica social que possibilitasse, no maximo, uma reducdo da miséria por meio de programas
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de transferéncia de renda e de servigos focados na familia, mas que nem de longe atingisse as
causas estruturais produtoras da pobreza — o que se chama de “questdo social”.

Ao defender em seu projeto de Reforma uma concepgdo de sociedade civil
como o publico ndo-estatal, despolitizando o debate, o idealizador do projeto
e seus principais colaboradores ndo se atentaram que a falta de virtude
civica, e uma historia republicana com sucessivas rupturas democraticas,
qguando o Estado invadia e asfixiava a sociedade civil e 0s movimentos
sociais, talvez fosse um dos grandes obstaculos de enfrentamento do Estado
patrimonialista, corporativista, clientelista e inundado pelo insulamento
burocratico (TORRES, 2017, p. 367).

Um questionamento importante que possibilita vislumbrar os limites dessa politica
publica é: a quem serve o Estado? Aos cidaddos sujeitos de direito ou aos empresarios,
burgueses e interesses de mercado (SOUZA, 2009, 2018)? Tradicionalmente, a configuracao
do Estado brasileiro sempre esteve orientada pelos interesses do mercado internacional; no
ambito interno, sempre se restringiu a uma parcela infima da populagdo, 0s empresarios que
detém uma grande porcentagem do PIB. Dessa forma, pensando o contexto macro e micro
politico, social e histérico de formacdo da politica pablica de Assisténcia Social, podemos
compreender o porqué de seus limites: ndo contemplam, em seus objetivos, trabalhar para
superar, efetivamente, as expressdes da questdo social.

Por meio da teoria da Al, podemos considerar que a instituicdo Assisténcia Social
constituiu-se por meio de um processo instituinte e instituido, apresentando avangos e
retrocessos no plano dos discursos oficiais e das praticas institucionais. Ela seria uma
instituicdo que sofre atravessamentos diversos de outras instituicdes sociais, com a presenca
do conservador e do reprodutivo. Também apresenta aspectos de transversalidade, do
produtivo e do revolucionario. Coexistem na Assisténcia Social forcas que podem revelar as
relacbes de poder sustentando uma sociedade desigual ou viabilizando momentos de
autogestdo e de autoandlise entre os agentes institucionais. Isso inclui usuarios, técnicos e
demais trabalhadores em busca da liberacdo da palavra, dos nao-ditos, para que seja possivel
aos sujeitos o conhecimento de si e do lugar que ocupam, em superacédo a alienacdo e em prol
da organizacdo para a luta pela transformacdo social na direcdo dos interesses dos mais
pobres.

No limite, as propostas de ‘“servigos assistenciais” — por mais gque essa expressao

indique a pior forma de trabalho, visto que transforma os trabalhadores em meros executores



118

—, a serem executados também representam uma brecha para a a¢do conjunta e direta com a
populacdo, possibilitando o trabalhar com ela visando a emancipacdo e politizacdo dos
sujeitos.

Interessa-nos pensar que 0s agentes trabalhadores da Assisténcia Social como
instituicdo podem atuar de modos diversos com 0s sujeitos, de acordo com diferentes posturas
éticas. Podem compreender o0s sujeitos ditos em situacao de risco e vulnerabilidade enquanto
submissos aos servicos, oferecendo acdes simples e basicas. Porém, se compreendem que 0s
usuarios sdo sujeitos cidaddos de direitos que foram, ao longo da histéria da formacdo da
sociedade brasileira, excluidos de seus direitos e que necessitam ter acesso a eles, como
sujeitos ativos e desejantes, poderdo lhes oferecer um atendimento diferenciado.

O posicionamento ético frente ao trabalho profissional e técnico na Assisténcia Social
interfere diretamente nos resultados alcancados (BENELLI, 2014b). Cabe salientar, entdo, a
importancia de que os trabalhadores sejam avisados e conhecedores do processo de
institucionalizacdo da Assisténcia Social enquanto politica publica. Ela sofre atravessamentos
e transversalidades com o campo social no qual emergiu e se constituiu. Elas implicaram
diretamente seu desenvolvimento complexo, contraditério e composto por paradigmas
diversos. Isso se evidencia por meio da massa documental e discursiva que compde esse
campo singular.

Em meio ao trabalho no campo da instituicdo Assisténcia Social, podemos exemplificar
que os destinatarios dessa politica foram designados pelos técnicos estatais. A sociedade
brasileira, em seu desenvolvimento historico, determinou quais seriam 0s ditos usuarios da
Assisténcia Social, o0s sujeitos excluidos, intencionalmente visando a manutencdo da
desigualdade social, mas buscando amenizar seu sofrimento. E a desigualdade que garante a
relacdo de poder entre os que tém seus direitos afiancados e o acesso a bens e servigcos
privados e aqueles para 0s quais até mesmo 0 acesso aos servigos publicos ndo é viabilizado

de modo integral, mas apenas afiancado enquanto direito constitucional pelo discurso legal.

A luta pelos direitos de cidadania e também pela posicdo de sujeito desejante
da populacdo que utiliza tais programas, projetos e servigos pode e deve ser,
hoje, um esfor¢o visando a transformacao da realidade institucional e social,
que se limita, muitas vezes, quase que somente a gerenciar 0s “riscos” aos
quais os pobres e seus filhos estdo sujeitos (BENELLI, 2014b, p. 283).
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Dessa forma, o trabalho social critico pode ser desenvolvido nos equipamentos da
Assisténcia Social, CRAS, CREAS, Centro POP, Casas de Acolhimento, Centros de
Convivéncia, visando a subverter as relacbes de poder hegemdnicas presentes na sociedade
brasileira, operando a partir dos sujeitos e de seus saberes e buscando a saida da alienacdo
social, do ndo-saber. A nds cabe pensar que, enquanto area de conhecimento e atuacdo, a
Psicologia se prop6s, na contemporaneidade, o compromisso ético com a transformacéo

social.

Essa proposta de transformacdo social inclui uma implicagdo ética com a
busca da superacdo da encomenda social e estatal que se faz a todas as areas
das Ciéncias Humanas, inclusive a Psicologia, enquanto ciéncia e profissao:
que produza ajustamento e adaptacdo social, normalidade e normativizagéo
do individuo (Figueiredo, 2007; Foucault, 1999). Inclui, portanto, um claro
alinhamento com os interesses dos pobres, oprimidos, explorados e
excluidos da sociedade capitalista (BENELLI, 2016, p. 735-736).
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