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PREFACIO

QUALIFICACAO E REFLEXAO CRITICA

Desde a criagao do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, em fevereiro de 2004, estamos sendo chamados a demonstrar a que
viemos, uma questdo que diz respeito aos nossos compromissos. O ministé-
rio representa um marco de mudanga no paradigma das politicas sociais no
Brasil, que passam a ser estruturadas sobre o patamar de politicas publicas, de
cardter permanente, na perspectiva de construgao das bases materiais de um
Estado de Bem Estar Social.

Nesse contexto, a presente publica¢io, elaborada em parceria com a UNES-
CO, ¢ bastante significativa de um momento em que estamos investidos na
tarefa de consolidar essa estrutura das politicas de desenvolvimento social,
em uma iniciativa pioneira em nossa histéria. E a questao da capacitagio dos
profissionais coloca-se como fator estratégico, fundamental para materializar
as metas de efetivagdo das politicas ptblicas na drea social.

No ano de 2008, implementamos o Programa Gestao Social com Qualidade
que capacitou 1.531 gerentes sociais que atuam nas dreas de assisténcia social e trans-
feréncia de renda. Essa agao alcancou 573 municipios de todos os estados e do DE

Em publica¢io anterior' reunimos histérias que nos mostraram a dimen-
sdo do programa e neste livro editamos os artigos elaborados por estudiosos
da 4rea e que foram utilizados nos cursos. Os textos buscam estabelecer uma
ponte entre a teoria (politica social) e a pratica institucional recente (Sistema
Unico de Assisténcia Social e o Programa Bolsa Familia), mas nao se consti-
tuem em simples registro da agio governamental ou em manual de execucao
de programas. Os especialistas que participaram da elaboracio desse material
se pautaram por um rigor conceitual e estimulo a andlise critica dos processos
de implementa¢io de programas e politicas sociais brasileiras. Eles também
procuraram municiar os técnicos com prdticas inovadoras de gestao, de for-
ma a habilitd-los a elaborar diagndsticos que orientem a atuacio local.

1 MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME. Capacitagio: gestores sociais que
mudam vidas pelo Brasil. Brasilia: Secretaria de Avaliagio e Gestao da Informagio (Sagi/MDS), 2009.



Certamente, estamos avancando na questdo da capacitagao, mas sabemos
que ainda temos muito por fazer nesse campo. O compartilhamento das in-
formagoes e do material utilizado nos cursos de capacitagio nos ajudard nesse
sentido. Queremos avancar nas questées metodoldgicas, trabalhar mais in-
tensamente com as pessoas que estao na ponta, nos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS) e nos Centros de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS), bem como, com os beneficidrios. Nossa propos-
ta, como demonstram os textos aqui compilados, é expandir a percepgao das
pessoas, ndo na linha doutrindria, mas instigante. Afinal, nossa meta ¢ que
neste processo de capacitagao todos possamos amadurecer e que tenhamos
condi¢oes de promover o necessirio aperfeicoamento das politicas sociais.

Estd claro que queremos mudar definitivamente a realidade social brasi-
leira. Estamos estabelecendo novos pardmetros, definindo como mediadores
de nossa prética politica, valores voltados para definir redes de solidariedade
e cooperagao, aliando desenvolvimento com justica social. Nesse processo de
aperfeicoamento e qualificagdo profissional, o Ministério do Desenvolvimen-
to Social e Combate a Fome refor¢a seu papel de promotor da defesa funda-
mental pela vida.

Vale ressaltar que estamos vencendo a luta contra a fome, a desnutri¢io, a
miséria e a pobreza no Brasil e vamos continuar avancando cada vez mais nes-
sa direcdo até que se estabelega uma sociedade onde todos tenham os mesmos
direitos e as mesmas oportunidades.

Entre os artigos incluidos nesta publicagio, destaco um que foi elaborado
pela nossa saudosa Rosani Cunha, que foi Secretdria Nacional de Renda de
Cidadania. No “Transferéncia de Renda com Condicionalidade: A Experiéncia
do Programa Bolsa Familia”, ela descreve sobre o que foi uma de suas mais for-
tes bandeiras nos ultimos anos. Servidora publica exemplar, Rosani Cunha se
dedicou de corpo e alma ao Bolsa Familia e a tarefa de pensar e estruturar rede
de protecio e promogio social no Brasil, demonstrando um profundo compro-
misso com os pobres. Deixo aqui registrada minha homenagem a amiga que nos
deixou precocemente, mas cuja presenga de seu trabalho continua a nos servir
de inspiragio.

Patrus Ananias
Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome



APRESENTACAO

CONSTRUINDO O NOVO MODELO DE PROTEGCAO
SOCIAL NO BRASIL

A publicagio Concepeio e Gestio da Protecio Social Néao Contributiva no
Brasil constitui decisivo momento na parceria entre o Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate & Fome (MDS) e a Organizagao das Nagoes
Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), iniciada em
2003, por meio de um acordo de cooperagio técnica, e focada no fortaleci-
mento das politicas sociais pablicas no Brasil.

Ao longo destes seis anos, a UNESCO tem participado, com satisfacao, do
eficiente trabalho do MDS, que cada vez mais contribui para mudar a histé-
ria da assisténcia social no Brasil, deixando no passado a cultura centrada na
caridade e no favor. Dessa maneira, dd-se continuidade aos avancos inicia-
dos em 1993 com a aprovagao da Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas),
que regulamentou o artigo 204 da Constitui¢do Federal de 1988, conhecida
como “Constitui¢ao Cidada”.

Como afirma o Ministro Patrus Ananias, trata-se nao somente de colo-
car em prdtica um conjunto de direitos garantidos constitucionalmente, mas,
também, de mudar a forma de fazer politica publica no Brasil. Nesse novo
padrao, estdo presentes elementos imprescindiveis ao sucesso de qualquer ini-
ciativa consequente, sobretudo na drea social, tais como: a qualificagio de
gestores e operadores do sistema de protecao social; o investimento racional
de recursos publicos; a avaliagao sistemdtica das agdes; o controle social das
préticas desenvolvidas; a reflexdo continuada e sustentada em teorias consis-
tentes; o envolvimento dos beneficidrios e, acima de tudo, o trabalho pautado
na busca do bem coletivo, na melhoria da qualidade de vida dos cidadaos e
na criagao de condi¢oes capazes de gerar o desenvolvimento humano e social
para todos os cidadaos.

Todos esses elementos reunidos, e presentes nas iniciativas do MDS, estao
produzindo resultados histéricos. Sao niimeros expressivos — 14 milhées de



familias sendo retiradas da condicio de pobreza para ter acesso a bens e servi-
cos que lhes permitam viver com mais dignidade —, gerados gracas a esse novo
modelo de protegio social pautado na justiga, no exercicio dos direitos huma-
nos e, por que nao dizer na constru¢ao de um Brasil mais igual e justo.

Esta publicacao ¢ parte imprescindivel de um processo de formagao con-
tinuada dos profissionais que atuam na ponta (nos estados e nos municipios)
e que permitem garantir a qualidade e a competéncia necessirias para dar
permanéncia e efetividade a politica pablica da assisténcia social.

As reflexdes — e o processo de capacitagio em si — somam-se a outras agoes
desenvolvidas pelo MDS, sempre com a participagdo de grandes especialis-
tas da drea da assisténcia social. Essas iniciativas contribuem para reescrever
a histéria da protecao social no Brasil. Constituem modelo inovador dese-
nhado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que
vem atraindo a aten¢do de outros paises e tém permitido, também, que a
contribui¢io da UNESCO reforce seu papel catalisador para a cooperagio
internacional.

E com muito orgulho que a UNESCO, por meio da parceria com o MDS,
estd contribuindo para escrever esta nova histéria, cujo protagonista ¢ a socie-
dade brasileira, para quem a Organizacio vem trabalhando incessantemente
nos dltimos 40 anos.

Vincent Defourny Marlova Jovchelovitch Noleto

Representante da UNESCO no Brasil ~ Coordenadora de Ciéncias Humanas e
Sociais da UNESCO no Brasil



PARTE 1



MODELO BRASILEIRO DE PROTECAO
SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA:
CONCEPCOES FUNDANTES

Aldaiza Sposati !

A Constitui¢do Federal (CF) brasileira de 1988, ao afiangar os direitos
humanos e sociais como responsabilidade publica e estatal, operou, ainda que
conceitualmente, fundamentais mudangas, pois acrescentou na agenda dos
entes publicos um conjunto de necessidades até entao consideradas de 4mbito
pessoal ou individual.

Nesse caminho, inaugurou uma mudanga para a sociedade brasileira ao
introduzir a seguridade como um guarda-chuva que abriga trés politicas de
protecio social: a satide, a previdéncia e a assisténcia social. As constitui¢oes
anteriores jd reconheciam o papel da previdéncia social em assegurar a maior
parte das atengoes da legislagao social do trabalho.

O seguro social de contribuicio tripartite entre Estado, patrao e emprega-
do foi implantado no Brasil na segunda década do século XX e absorvido pela
sociedade, ainda que nao alcangasse todos os trabalhadores, como é o caso dos
domésticos. Essa politica contava com interlocutores significativos, como os
sindicatos de trabalhadores e as empresas e alimentava até opinides e andlises
técnico politicas sobre seus caminhos/descaminhos no Estado brasileiro ou
sobre seus acordos com o capital e com os trabalhadores.

Discutir a previdéncia social tem significado, no Brasil, o exame de um se-
guro social, portanto, diretamente contributivo, quer pelos beneficidrios para
os quais presta assisténcia, quer para seus patroes e para o Estado.

A satde s6 foi incluida e reconhecida como direito de todos pela CF/88.
O texto constitucional propoe um Sistema Unico de Sadde para todos os ci-
dadios e em todo o territério nacional. Convive nesse modelo com o setor

1 Professora titular do Programa de Estudos Pés-Graduados em Servico Social da PUC-SP; coordenadora do
Nicleo de Estudos e Pesquisa em Seguridade e Assisténcia Social (Nepsas/PUC-SP); coordenadora do Centro
de Estudos das Desigualdades Socioterritoriais (Cedest/PUC-SP-Inpe).



privado (individual ou coletivo) que oferece seguros - entre os quais as antigas
mutualidades de base étnica ou profissional — ou servicos lucrativos de atengao
individual para as saddes clinica, hospitalar, terapéutica, laboratorial etc.

A inclusao da assisténcia social na seguridade social foi uma decisao plena-
mente inovadora. Primeiro, por tratar esse campo como de contetdo da politica
publica, de responsabilidade estatal, e nao como uma nova agao, com atividades
e atendimentos eventuais. Segundo, por desnaturalizar o principio da subsidia-
riedade, pelo qual a agao da familia e da sociedade antecedia a do Estado. O
apoio a entidades sociais foi sempre o biombo relacional adotado pelo Estado
para nio quebrar a mediagao da religiosidade posta pelo pacto Igreja-Estado.
Terceiro, por introduzir um novo campo em que se efetivam os direitos sociais.

A inclusao da assisténcia social significou, portanto, ampliagdo no campo
dos direitos humanos e sociais e, como consequéncia, introduziu a exigéncia
de a assisténcia social, como politica, ser capaz de formular com objetividade
o contetido dos direitos do cidaddo em seu raio de agio, tarefa, alids, que ain-
da permanece em construgao.

Novos desafios surgiram e ainda estao presentes. Especificar drea de atu-
agao para a assisténcia social significa romper com a hegemonica concepgao
de que ¢ uma politica de aten¢io aos pobres, aos necessitados sociais, aos
frigeis e carentes. Esse modo de ver contém em si uma manifestagao que
aparta um segmento da populagio, recorta os cidaddos por niveis de renda e
separa aqueles de baixa renda confinando-os em um aparato especifico, como
se suas necessidades fossem diversas daquelas do cidadao brasileiro. O pro-
cesso de alfabetizagio, por exemplo, quando assumido pelo Estado, por meio
do Movimento Brasileiro de Alfabetizacio (Mobral), foi inserido no Ambito
da assisténcia social e nao na educacio, o mesmo ocorrendo com as creches.
Incluem-se af as favelas, os medicamentos e as préteses, até que a sadde os
assuma de fato como parte do tratamento.

A histéria do Estado social brasileiro revela o funcionamento da assisténcia
social como drea de transicao de atengdes, sem efetivd-las como plena respon-
sabilidade estatal e campo de consolidagio dos direitos sociais. Em face dessa
histéria institucional que a registra como um campo que opera sob a negagio
de direitos, sao multiplos os desafios que se apresentam.

Sob a concepgio hegemonizada, principalmente pela visio conservadora, li-
beral e neossocial-liberal, a assisténcia social é transversal, porque estd dedicada



a possibilitar acessos materiais que nao estao disponiveis no mercado aos con-
vencidamente pobres, com explicita demonstragio de sua precariedade. Con-
frontar essa maneira de ver, significa adotar a concepgao de que a assisténcia
social é uma politica que atende determinadas necessidades de protegao social e
é, portanto, 0 campo em que se efetivam as segurangas sociais como direitos.

Trata-se de uma forte guinada de concepgao, pois, como seguranga social,
estd sendo tratada como bem publico e social do estatuto de uma sociedade
para alcangar todos os seus membros. Portanto, trata-se de um pacto que in-
clui a universalidade da protegao social na seguridade social. E até a promul-
gacio da CF/88 nao se dispunha de uma concepgiao nacional sobre assisténcia
social, embora jd existisse hd mais de dez anos uma Secretaria Nacional de
Assisténcia Social instalada no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Naio existiam dados sistematizados sobre o que ocorria em cada estado ou
municipio. Como criar uma concepgio nacional em um Estado federativo?
Como trazer os quase seis mil municipios, os 26 governos estaduais e um dis-
trito federal para assumir a compreensao e a gestdo da assisténcia social como
direito de seguridade social e numa perspectiva de abranger todo o territério
nacional?

No campo da assisténcia social, portanto, a CF/88 foi amplamente ino-
vadora. Todavia o que os constituintes aprovaram foi mais um vir a ser, mais
uma intui¢io para o futuro do que uma racionalidade da entao — e até mesmo
da atual — oferta da assisténcia social.

Pode-se dizer que o modelo brasileiro que contempla a assisténcia social
no campo da seguridade social nao ¢ ainda pleno consenso. Isso porque nao
se entende o contetido da seguridade ou porque hd resisténcias em tornar
a assisténcia social politica publica, afiancadora de direitos, ou como parte
da seguridade social. Trata-se de uma construgao heterogénea. No mais das
vezes, uma desconstrucgiao cercada de debates, movimentos, contradicoes, re-
gulagoes.

A assisténcia social, como toda politica social, é um campo de forcas en-
tre concepgoes, interesses, perspectivas, tradi¢oes. Seu processo de efetivagio
como politica de direitos nao escapa do movimento histérico entre as relacoes
de forgas sociais. Portanto, ¢ fundamental a compreensao do contetdo pos-
sivel dessa drea e de suas implicacdes no processo civilizatério da sociedade
brasileira.



Torna-se cada vez mais claro o embate entre duas abrangentes concepgoes
da politica de assisténcia social. Uma que, nos termos da CF/88, busca confi-
gurd-la como politica de Estado (dever de Estado) e direito da populagio. Essa
diregao exige érgaos publicos gestores com capacidade para operar as funcoes
de assisténcia social, que sejam reguladores, com recursos humanos publicos
e gestao democrdtica e também com transparéncia de fundos. De qualquer
modo, é preciso objetivar o modelo publico da CF/88. Este texto a defende
como politica pablica nacional.

Outra, que interpreta a CF/88 pelo principio de subsidiariedade, isto ¢, o
Estado deve ser o ultimo e nao o primeiro a agir. Nesse sentido, opera a assis-
téncia social sob o principio de solidariedade como agio de entidades sociais
subvencionadas pelo Estado. Sob essa ética nao hd interesse em ter recursos
humanos estatais ou fortes regulagoes para a inser¢ao de entidades na rede so-
cioassistencial. O érgao gestor pode estar sob a tutela de uma primeira-dama
sem configurar nepotismo. A auséncia do Estado ¢ natural.

Desconstruir/reconstruir o modelo social publico brasileiro de protegio
social ndo contributiva, em bases critico-conceituais, supoe introduzir mal-
tiplos recortes em seus elementos constitutivos, mas, também, alertar quanto
a perspectiva histérica contida na concepgio de modelo. Refiro-me ao fato de
que um modelo indica sempre uma rela¢io do presente com o futuro. Como
conceito, ele é um vir a ser. A sua aplicacio real é que vai lhe dar a forma para
além do conceito.

Aplicar um modelo na realidade exige a capacidade estratégica de enfren-
tar condicionantes, determinantes e impactos nos elementos do presente e
do passado, que nao condizem com o modelo que se deseja concretizar para
o futuro. Portanto, a aplicagio do modelo supée a alteragio do que jd vinha
ocorrendo e, ainda, um novo modo de realizar a leitura dos fatos e elemen-
tos em mutagao.

Um modelo ndo tem aplicagio quando é concebido sob o estranhamento
do real. Sua aplicagao supde conhecer os fatos e os fatores do real que podem
fragilizi-lo, isto ¢, que retiram a forca dos fatores que estrategicamente o for-
talecem. Tudo isso, a proposta e o conhecimento dos fatores que a aceleram
ou interditam sdo parte do pré-desenho do futuro desejado.

Usar uma bussola, por exemplo, para ter claro o ponto aonde se quer che-
gar, ndo significa ignorar os acidentes de percurso, as armadilhas, os obsti-



culos, apesar de a rota, com esse instrumento, ter sempre o norte orientador.
O modelo de protecao social nao contributivo é uma dire¢ao (ou um norte
histérico) de um caminho em construgio na sociedade brasileira. Supoe co-
nhecer e enfrentar obstdculos no percurso e também nao desistir da chegada,
pelo fato de ter que realizar mudangas durante o processo.

Portanto, um modelo por si sé nao altera o real, pelo contrdrio, pode até
ser condicionado e deformado pelo real, caso nao se tenha dominio dos ele-
mentos constitutivos do modelo e das dificuldades a serem enfrentadas. E
preciso ter claro, também, que a realidade e a concretude dos fatos que a con-
formam nio sdo males ou empecilhos, mas sim, as efetivas configuragdes ou
condi¢oes com que se deve lidar.

Nesse sentido, se 0 modelo nao d4 conta (em seus elementos de base) das
configuragdes do real, ele se transforma em uma ideologia ou em um discurso
como mero arranjo de palavras impactantes, e isso nao significa o efetivo al-
cance de mudangas e dos resultados esperados. Ter um modelo brasileiro de
protecao social nao significa que ele jd exista ou esteja pronto, mas que é
uma construgao que exige muito esfor¢o de mudangas.

E preciso atentar que vivemos em uma federagio, e por mais que se tente
captar as diversidades, a tendéncia é manter um nivel de generalizacio que
certamente terd de ser adequado as particularidades das regies do pais, dos
estados, dos municipios e das microrregioes, especialmente nas dreas metro-
politanas.

A concretizagao do modelo de protegio social sofre forte influéncia da ter-
ritorialidade, pois ele s6 se instala, e opera, a partir de forgas vivas e de agoes
com sujeitos reais. Ele nao flui de uma férmula matemdtica, ou laboratorial,
mas de um conjunto de relagoes e de forcas em movimento.

Quando se explicitam, neste texto, essas ressalvas, se quer aclarar o zopus,
ou o lugar escolhido (e possivel) para a andlise do tema. Nao se fard aqui um
tratado académico sobre a(s) teoria(s) dos elementos constitutivos do modelo
de protecdo social nao contributivo. O limite é examinar o modo de aplicagao
de conceitos. Portanto, serao feitas releituras de teorias para sua aplicagao em
um tempo histérico e sob o Angulo de uma politica ptblica no inicio do ter-
ceiro milénio.

O heterogéneo publico e as diversas realidades regionais aos quais este tex-
to se destina exigem essas relativizagoes. A intengao é explicar de modo con-



ceitual e programdtico os elementos que constituem o modelo brasileiro de
protecio social nio contributiva.

As ideias aqui tratadas estdo divididas em trés partes. Na primeira, faz-se
um recorte do significado de modelo de protegao social nio contributiva.
Em seguida, demonstra-se como ele é tratado pela CF/88; faz-se uma rdpida
abordagem diferencial entre protecio social e desenvolvimento social e, por
tltimo, uma reflexao sobre riscos e vulnerabilidades sociais. Na segunda parte,
destacam-se os elementos que constituem o modelo brasileiro de protegao
social ndo contributiva. A terceira parte flui do conceito de modelo adotado
como constru¢ao histérica e aborda o que se denomina de ideias-for¢a que
operam a transi¢ao do modelo, de um conceito para um fato.

I. PONTOS DE PARTIDA PARA EXAME DO TEMA

Afirmar a existéncia de um campo de prote¢ao social nao contributiva, no
Brasil, como drea de gestao publica, significa delimitar uma 4rea da agao esta-
tal para os trés entes federativos, mas significa também entender que essa drea
se instala em um campo social constituido por iniciativas histéricas advindas
da paixio, mais particularmente da compaixio, do altruismo e de praticas
religiosas voltadas ao exercicio do amor ao préximo e a caridade. O primeiro
passo supde separar o campo publico de préticas privadas, para depois recons-
truir novas formas de relacio entre um e outro (MESTRINER, 2001).

As priticas privadas, cuja validade nio se contesta, sao por natureza indivi-
dualizadas, ja que se vinculam as missoes estatutdrias de suas organizagoes e sio
dirigidas a algumas pessoas. A acio publica, por seus principios, ¢ destinada a
todos e tem a responsabilidade de resolver, suprir e prover determinadas ne-
cessidades sociais da populagio. O gestor publico desloca sua preocupagio e a
agao do processo de ajuda as entidades sociais e se responsabiliza diretamente
por criar solugoes e respostas as necessidades de protegao social da populagio.

A primeira mudanga estd no Ambito da responsabilidade do 6rgao pu-
blico. E uma forte atitude a ser introduzida na maior parte das cidades brasi-
leiras. Trata-se, portanto, do exercicio racional de gestao estatal fundado em
principios e valores sociais como direitos, cidadania e dever de Estado fora do
escopo que compde culturalmente as praticas sociais no Brasil em seus 500
anos de existéncia. Por isso, desde a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas),
tornou-se necessdrio que cada ente governamental tenha um plano de agao,



que deve estabelecer o tempo determinado, publicamente conhecido e de-
mocraticamente reconhecido, das necessidades de protecio social, propondo
o que vai realizar e submeter essa decisdo a aprovagao de um conselho cuja
criagdo é objeto de lei especifica, de constituicao paritdria entre representantes
do governo e da sociedade.

A segunda mudanga estd em vincular a assisténcia social a a¢do estatal
planejada, apontando os resultados esperados e intervengao no conjunto da
agao publica. A gestao deixa de ser reativa para ingressar na atuagio proativa.
Nao s6 atender ocorréncias, como deve prever e reduzir as desprotecoes so-
ciais. Nao pode resignar-se a apontar a capacidade de atendimento, mas deve
mostrar a qualidade de resultados.

A terceira mudanga configura-se quando se rompe com os modelos uni-
laterais e autoritdrios de gestao criando espagos de decisio democrdtica com
representagoes da sociedade. Nao se trata de permanecer reproduzindo o mo-
delo em que a assisténcia social é a face humana do governante, como campo
adjutério da imagem politica, mas de drea de gestdo estatal e piblica operada
diretamente e com/em parcerias.

Estd em questao um novo campo de saber: o significado da capacidade
protetiva de familia, do Ambito dessa protegio e das fragilidades e riscos so-
ciais a que a prépria familia e seus membros estdo sujeitos.

Um modelo de protecio social nao contributiva para o Brasil resulta nao
s6 de implanta¢io de novos programas de governo, mas de mudanga mais
incisiva que exige do gestor piblico assumir um novo papel baseado na no¢io
de cidadio usudrio (e nao de carente ou assistido) de seus direitos, e na res-
ponsabilidade do Estado em se comprometer com a capacidade de as familias
educarem seus filhos tratando-as como nucleos bésicos de protegao social.

A CF/88 foi um marco histérico “ao ampliar legalmente a protegao social
para além da vinculagiao com o emprego formal”. Trata-se de mudanga quali-
tativa na concepg¢ao de protecao que vigorou no pais até ento, pois inseriu no
marco juridico da cidadania os principios da seguridade social e da garantia
de direitos minimos e vitais a constru¢ao social. Houve uma verdadeira trans-
formacio quanto ao status das politicas sociais relativamente as suas condigoes
pretéritas de funcionamento. Em primeiro lugar, as novas regras constitu-
cionais romperam com a necessidade do vinculo empregaticio contributivo
na estruturagio e concessao de beneficios previdencidrios aos trabalhadores



oriundos do mundo rural. Em segundo lugar, transformaram o conjunto de
agoes assistencialistas do passado em um embriao para a construgio de uma
politica de assisténcia social amplamente inclusiva. Em terceiro, estabelece-
ram o marco institucional inicial para a construgao de uma estratégia de uni-
versalizacdo no que se refere as politicas de sadde e a educagio bésica. Além
disso, ao propor novas e mais amplas fontes de financiamento — alteragio
consagrada na cria¢do do Orgamento da Seguridade Social —, a Constitui¢ao
estabeleceu condigoes materiais objetivas para a efetivagao e preservagao dos
novos direitos de cidadania inscritos na ideia de seguridade e na prética da
universalizacao (IPEA, 2007, p. 8).

Portanto, cabe a cada ente federativo consolidar um novo formato de rela-
¢do com as necessidades de protegdo social da populacio e, nela, das familias.
O modelo de protegio social nio contributiva nao é o continuismo de velhas
préticas assistencialistas ou de modos de gestao tecnocritica. A CF/88, em seu
artigo 204, explicita a clara op¢io pelo formato democrético de gestao, o que
¢ detalhado pela Loas.

I.1 SIGNIFICADO DO MODELO DE PROTEGCAO SOCIAL
NAO CONTRIBUTIVO

Um modelo — assim como se olha em um figurino, ou em uma foto, os
recortes e as pences que demarcam o estilo de uma roupa, isto é, os detalhes
que compdem o todo do figurino, aqui se tentard criar um olhar, ou um modo
de olhar, que permita atentar para detalhes do modelo de protecio social nao
contributivo concebido para o Brasil. E bom lembrar que, entre o modelo
da roupa em uma revista e sua transformacgio em vestimenta (para um dado
corpo, com dado tecido ¢ um dado dominio do corte e da costura), hd uma
clara diferenca. A ideia de modelo é a de um pré-desenho, uma referéncia a ser
reproduzida, uma representagao do que se pretende executar. Trata-se da expli-
cagao do arranjo de um conjunto de elementos e de relagdes que, juntos, criam
um sistema de referéncias que simula e prevé aonde se quer chegar. E um meio
de dar coeréncia e comunicar uma concepg¢io, uma ideia a ser concretizada.

Social — no caso, esse modelo diz respeito as necessidades e objetivos so-
ciais que se constituem nas relagoes em sociedade. Ocupa-se, portanto, das
condicoes objetivas de acesso aos modos de reproducio social (condigoes de
vida) como componentes da dignidade humana, da justica social e dos direi-
tos e da vigilancia social.
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Protecao social — o sentido de protecio (protectione, do latim) supoe,
antes de tudo, tomar a defesa de algo, impedir sua destruigao, sua alteragao.
A ideia de prote¢io contém um cardter preservacionista — nao da precarie-
dade, mas da vida —, supée apoio, guarda, socorro e amparo. Esse sentido
preservacionista é que exige tanto a nogao de seguranca social como a de
direitos sociais.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004 afirma que a
protegao social deve afiangar seguranga de:

e sobrevivéncia: de rendimento; de autonomia;
¢ acolhida;

¢ convivio: de vivéncia familiar.

A seguranga ¢ uma exigéncia antropolégica de todo individuo, mas sua
satisfagio nio pode ser resolvida exclusivamente no 4mbito individual. E tam-
bém uma necessidade da sociedade que se assegure em determinada medida a
ordem social e se garanta uma ordem segura a todos seus membros. As politi-
cas sociais representam um dos instrumentos especializados para cumprir essa

func¢ao (VILLA LOBOS, 2000, p. 58).

Confunde-se, por vezes, o sentido de amparo com o de protegao, pois a
CF/88 usa as duas expressoes. Amparo (anteparare, do latim) também signi-
fica protecdo, como escora, arrimo, auxilio ou ajuda para impedir a queda de
algo. Supdbe abrigo, refigio, resguardo.

A nogio de amparo indica um estancamento da condi¢io de deterioracio,
e a nogdo de proteg¢ao indica por sua vez o impedimento de que ocorra a
destruicao. Dirfamos que a prote¢ao ¢ mais vigilante, por isso mais preserva-
cionista, proativa, desenvolvendo agoes para que alguma destrui¢ao nao venha
a ocorrer, enquanto o amparo ji ocorre a partir de um risco.

A ideia de protegao social exige forte mudanga na organizagao das aten-
coes, pois implica superar a concepgao de que se atua nas situagdes sé depois
de instaladas, isto ¢, depois que ocorre uma desprotegao. A aplicagio ao termo
“desprotecio” destaca o usual sentido de acoes emergenciais historicamente
atribuido e operado no campo da assisténcia social. A prote¢ao exige que se
desenvolvam agoes preventivas. Por decorréncia, desse entendimento é que
a assisténcia social, no modelo brasileiro de protegio social nio contributi-
va, passa a ter trés fungoes, conforme explicita a PNAS-2004. Para além da
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protecao social, ela deve manter a vigilancia social ¢ a defesa de direitos
socioassistenciais.

Uma politica de prote¢io social contém o conjunto de direitos civilizatérios
de uma sociedade e/ou o elenco das manifestacoes e das decisoes de solidarieda-
de de uma sociedade para com todos os seus membros. E uma politica estabele-
cida para preservacio, seguranga e respeito a dignidade de todos os cidadaos.

Nao contributivo - o sentido ¢ aplicado na prote¢io social como forma
de distinguir a previdéncia social do seguro social. Os beneficios previden-
cidrios ou do seguro sé sao acessiveis quando alguém se filia & previdéncia e
recolhe ou paga uma quantia mensal. Portanto, essa protecio ¢ contributi-
va porque é pré-paga e s6 se destina aos filiados e nio a toda a populagao.

Nao significa que a assisténcia social, como outras politicas sociais, opere
uma doagio, entregue um bem a alguém financiado pelo or¢amento publico.
A assisténcia social nasceu como prdtica estatal, sob a compreensao liberal,
pela qual a cada um cabe suprir por seus meios suas préprias necessidades. Sob
essa concep¢ao, o dinheiro publico sé pode ser aplicado para atender a alguém
na condi¢io de um socorro, isto ¢, quando nio tem mais condi¢des pessoais e
estd em uma situagao que a coloca em risco.

A nogao de seguridade social, ao se ocupar da protecio social, busca gerar
garantias que a sociedade brasileira afianca a todos os seus cidadaos, isto é, mais
do que atitudes de socorro. Como atitude, s6 estaria tratando de uma reagdo de
um governante de plantdo ou de um funciondrio ptblico. Uma atitude pode
ou nao ser tomada como responsabilidade social ou construgao de imagem pes-
soal. A CF/88 alcanca o campo de politicas de Estado, isto é, define que é uma
responsabilidade a ser afiangada como direito e nio como atitude pessoal.

A caracteristica de ndo contributiva quer dizer que nao ¢ exigido paga-
mento especifico para oferecer a aten¢ao de um servico. O mesmo ocorre no
atendimento em uma unidade bdsica de satide ou em uma escola. O acesso
¢ custeado pelo financiamento publico, cuja receita vem de taxas e impostos.
Assim, os custos e o custeio sdo rateados entre todos os cidaddos. A protecio
social nao contributiva significa que o acesso aos servigos e beneficios inde-
pende de pagamento antecipado ou no ato da aten¢io.

Hd aqui uma polémica. Para alguns, 0 acesso a esses servicos sé poderia
ocorrer quando a pessoa demonstrasse que ganha pouco e que nao tem como
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“comprar” aten¢oes na oferta privada. Para outros, a CF/88, ao estabelecer o
direito a seguridade, entendemos que determina nao ser necessdrio que um
brasileiro primeiro mostre que nio tem renda para depois ter acesso a um
servico publico. Esse modo de gestao do servigo publico seria vexatério, por
submeter que o cidadao abdique da condigao de ter direitos ou forga propria
e que se mostre como necessitado. O enquadramento como pobre, carente,
necessitado é a antitese do direito A cidadania, ou do direito a ser incluido no
servico a partir de sua necessidade.

O sentido de nao contributivo é relativo a sociedade de mercado. Nesse
tipo de sociedade, onde vivemos, concordando ou nio com seus principios
(diferentemente da sociedade indigena, por exemplo), o acesso ao que preci-
samos ¢ feito por meio de compra e venda de mercadorias. No caso, é uma
sociedade regida pelo dinheiro e pela mercadoria. O sentido de nao contribu-
tivo significa do ponto de vista econdmico o acesso a algo fora das relacoes de
mercado, isto é, desmercantilizado ou desmercadorizado.

Para Esping-Andersen (1991), o cardter do acesso desmercantilizado é que ca-
racteriza uma politica publica. No caso, ndo se estd comprando uma atengao social
publica. Em alguns paises, como os escandinavos, um conjunto de servigos sao des-
mercantilizados para todos os cidaddos. No caso brasileiro, alguns entendem que a
desmercantilizagao é uma concessao aos pobres e nao um direito de todos.

H4 ainda no Brasil servicos e beneficios de assisténcia social, isto é, com
e sem relagao de renda dos dois tipos. Alguns ainda exigem teste de meios,
isto ¢, demonstragao de quanto ganha aquele que pretende ser atendido por
um beneficio ou um servigo de protecao social transformando os cidadaos em
necessitados sociais, ou em nio cidadios. A concessao de beneficios ainda traz
essa marca de selecao do acesso pela renda, em vez da necessidade ou da se-
guranca a ser alcancada. No caso dos servigos socioassistenciais, ocorre maior
centralidade na necessidade expressa pelo(a) cidadao(a), sem exigir comprova-
¢ao de renda, para acessi-lo. Todavia, nem sempre estdo comprometidos em
garantir a qualidade de seus resultados.

H4 aqui uma tensdo ainda nao resolvida, no modelo brasileiro, com gente
puxando a corda dos dois lados. Alguns defendem que a prote¢ao deve ser vin-
culada com a miséria, propondo a¢des focalizadas nos necessitados, enquanto
outros, que o vinculo da prote¢ao deve ter atengdes baseadas em direitos, com
perspectiva universal em face 2 uma dada necessidade.
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Na complexidade dessa discussdo, encontram-se algumas sérias questoes.
Primeiro, pela forte desigualdade social, isto é, os ricos sio poucos e muito
ricos; os pobres s2o muitos e tém sua pobreza medida em graus que os quali-
ficam como indigentes, miserdveis, remediados etc.

Propostas de atencio que operam pelo corte de renda, isto é, pela condi-
¢ao financeira dos necessitados, estao baseadas na condi¢ao de poder ser ou
nao um consumidor e nio na de um cidadao com dada necessidade. No caso
brasileiro, nao se pode de imediato dizer que politicas por corte de renda
sejam focalizadas. O contingente de brasileiros nelas incluidos atinge cerca
de 50 milhdes de pessoas. Esse niimero torna as politicas massivas e nao
focalizadas, e aplicar o conceito de focalizagao para essa massa populacio-
nal, muito maior em quantidade do que a populagao de muitos paises, nao
¢ uma concepgdo adequada. No caso brasileiro, a quantidade produz uma
nova qualidade, embora, sem davida, também demonstre a precariedade e a
desigualdade que atinge o povo brasileiro.

Outra dimensao a ser considerada aqui diz respeito a necessdria vincula-
¢ao entre beneficios e servigos. O beneficio em espécie deveria ter o acesso
necessariamente vinculado a um conjunto de servicos. Nessa perspectiva,
o modelo de gestao deve estar apto nao s6 a cadastrar beneficidrios, mas
a vincular territorialmente os beneficios a um conjunto de servigos que
fortalecam as condicoes do cidaddo. E uma operacio que supée tanto o tra-
balho com pessoas como com as condi¢des de qualidade de vida instaladas
ou a serem instaladas.

Talvez por forga de agentes financiadores internacionais, usa-se o termo foca-
lizagao, que ¢é aplicado desde o Consenso de Washington. De fato, a perspectiva
em direcionar corretamente o programa para a demanda trouxe o desafio de
construir-se vdrias ferramentas de andlise da realidade, principalmente sobre a
exclusdo social. O fato de se aproximar os servigos da demanda deve ser referen-
ciado a um processo de inclusao, de ampliacio de acessos, e nao de apartago,
segregacio, que o sentido de focalizagio, ao se contrapor 4 universalizagao, traz.

1.2 O OBJETO DA PROTECAO DE ASSISTENCIA SOCIAL
Afinal, o que se quer proteger no 4mbito da assisténcia social?

Antes de qualquer coisa, a assisténcia social se alinha como politica de de-
fesa de direitos humanos. Defender a vida, independentemente de quaisquer
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caracteristicas do sujeito, como ¢ o caso da saide, é também um preceito que
a orienta. No contraponto da desprotegio, estd em questio evitar as formas de
agressao a vida. Em distingao a satde, a vida aqui ndo estd adstrita ao sentido
biolégico, mas sim ao sentido social e ético.

Portanto, a assisténcia social se coloca no campo da defesa da vida relacio-
nal. As principais agressoes a vida relacional estao nos campos:

* Do isolamento, em suas expressoes de ruptura de vinculos, desfiliagio, so-
lidao, apartagdo, exclusio, abandono. Todas essas expressoes reduzem em
qualquer momento do ciclo de vida as possibilidades do sujeito, e sua pre-
senga agrava a sobrevivéncia e a existéncia nos momentos em que ocorrem
maiores fragilidades no ciclo de vida: a infincia, a adolescéncia e a velhice.

Em contraponto ao isolamento, a centralidade ¢ a convivéncia em todas
suas expressoes de pertencimento desde o nicleo familiar e a construgio da
reciprocidade de afetos, cuidados, valores, cultura até os espagos socializantes
e socializadores. Nesse caso, as desprotegoes estio nas rupturas, nas expres-
soes de violéncia, na auséncia de cuidados, na desagregacio. O 4mbito de
convivéncia, ao se expandir para esferas mais amplas, supoe a constru¢io da
autonomia, da liberdade, da representacio, da cidadania.

* Da resisténcia a subordinagio, em suas expressoes de coer¢ao, medo, violén-
cia, auséncia de liberdade, auséncia de autonomia, restri¢oes a dignidade.

Em contraponto a busca de emancipagao como direito humano 2 liberda-
de, a felicidade, a emancipagio, e ao exercicio democrético de opinioes.

* Da resisténcia a exclusao social, em todas as suas expressoes de apartagio,
discriminacio, estigma, todos distintos modos ofensivos a dignidade hu-
mana, aos principios da igualdade e da equidade.

Em contraponto a exclusio, estd a construgao do alcance da inclusao so-
cial como possibilidades de acesso, pertencimento, igualdade, equidade nas
relagoes.

A dinamica da construgao do tecido social, seu esgarcamento e coesdo es-
tao inseridos nesses campos de a¢do da assisténcia social. E do ponto de vista
dos direitos, cabe a assisténcia social prover a rede de atengdes para que a
dignidade humana seja assegurada e respeitada. Pessoas nio vivem sem abri-
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go, sem teto, sem acolhida. Criancas nao podem ter que prover sua propria
manutencio trabalhando, em vez de desenvolver-se. Idosos niao devem ser
descartados como indteis e desvalidos. No caso, se estd considerando uma
ética nas relagoes sociais.

Analistas criticos da sociedade capitalista levantaram sobre essas conside-
racoes dois tipos de questdo. A primeira é que a sociedade do capital, por ser
espoliativa da for¢a de trabalho, reproduz de forma reiterada a precarizagao do
humano. A segunda, que a matéria que estd no campo da assisténcia expressa
a questao social, portanto sé terd resolutividade se superada a questao estrutu-
rante que subordina o trabalho ao capital.

Seguramente, do ponto de vista estrutural, a andlise critica da sociedade do
capital estd plenamente correta. Alguns criticos dirdo que, como consequén-
cia, as agoes no campo da assisténcia social sao compensatérias e nao resoluti-
vas. Nessa perspectiva, hd que se trazer outros elementos.

O cardter estrutural da sociedade do capital, de fato, demarca campos, mas
nao impede a luta e o desejo por aquisi¢des no 4mbito da educagio, cultura,
civilidade, qualidade de vida, desenvolvimento humano, autonomia, equida-
de, avanco cientifico e do campo civilizatério.

A nogao de compensatério poderd advir nao da presenca da assisténcia so-
cial, mas das alternativas adotadas por seu modelo. Quanto mais voltada para
o mercado, para o ajuste laboral, e quanto mais precirias e focalizadas suas
respostas tanto mais compensatorias, porque funcionais ao ajuste do mercado.
No caso, o horizonte nao ¢é a dignidade humana, mas o ajuste do homem ao
mercado e as suas regras.

Quanto mais a assisténcia social for transversal a outras politicas, mais fun-
cional e compensatério serd seu modelo porque se ajusta as demais. Trata-se
de uma diferenciagao social e nao em atender a todos independentemente da
renda de cada um. A satde vai solicitar a prétese a assisténcia social enquanto
nao for plenamente responsavel pelas atencoes de sadde ao seu usudrio. Ela
nao pode ser s6 indicativa de solugoes que seus usudrios adquirem no merca-
do, o que significa que devem ter poder de compra ou ser consumidores.

Outra relagio que é preciso particularizar é a da assisténcia social com a
pobreza. Na perspectiva socorrista, aqui ji4 comentada, a assisténcia social é
tradicionalmente aceita como provedora de alguns bens materiais ou, em es-
pecial, para situagoes-limite dos comprovadamente pobres. E paradigmética a
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esse conceito a realizagdo de uma campanha do agasalho. E preocupante que
a sociedade nao perceba o quanto é deprimente admitir que um brasileiro, no
terceiro milénio, ndo tenha condigées de possuir roupas para cobrir o corpo.

Essas campanhas do agasalho sao feitas com alarido, musica, policia militar,
vistosas caixas dispostas em bancos, shoppings, isto é, no percurso da riqueza,
para que os ricos demonstrem sua bondade para com a pobreza, enquanto os
receptores da bondade dos que tém muito sio os coitadinhos. Nao se trata da
descrigao de uma situagdo de catdstrofe que passe a exigir a solidariedade de
todos, mas de um periodo natural de inverno do ciclo climdtico. E nio faltam
exemplos quanto ao uso da assisténcia social como meio de exposi¢ao publica
da “bondade” de ricos e poderosos.

O exemplo ¢ aqui utilizado para introduzir uma questao fundamental:
a sociedade brasileira construiu ao longo dos séculos um modelo que apar-
ta ricos e pobres. A naturalizagio dessa desigualdade oculta a violéncia nela
contida, e a assisténcia social, como politica publica, pode manter-se como
mecanismo de reiteragao dessa naturalizagao ou de sua ruptura.

Novamente, e recorrendo ao exemplo, vale lembrar que o primeiro direito
de protecio alcangado pelo trabalhador foi o do acidente de trabalho, ainda
no inicio do século XX, quando a ocorréncia do acidente deixou de ser vista,
entendida e respondida como uma falha individual e pessoal do trabalhador,
para tornar-se uma responsabilidade do patrao. Qualquer ocorréncia com o
trabalhador durante a jornada passou a ser responsabilidade do patrao. O ho-
mem entdo ganhou finalmente a equivaléncia 4s mdquinas, por mais absurda
que essa afirmacio possa parecer a ética.

A constituigao da assisténcia social como politica de prote¢ao social afian-
cadora de direitos tem por destino proporcionar travessia similar. A responsa-
bilidade por uma crianga que vive nas ruas é da sociedade e nio da crianca, ou
de exclusividade de seus pais. Entregar-lhe uma esmola ¢é reforgar a proposta
da campanha do agasalho. O transito do Ambito individual para o social ¢ a
raiz fundante da politica publica que exige seu distanciamento da mediacio
da benemeréncia ou da caridade.

Piovesan, especialista em direitos humanos, tem refletido sobre a pobreza
como viola¢o dos direitos humanos. Ela propée o “direito a inclusao social
como um direito humano inaliendvel, constituindo a pobreza uma violagio

aos direitos humanos” (PIOVESAN, 2003, p. 146). E acresce:
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[...] a efetiva protegdo ao direito a inclusio social demanda nao apenas
politicas universalistas, mas especificas, enderegadas a grupos socialmente
vulnerdveis, enquanto vitimas preferenciais da pobreza, isto ¢, o direito &
inclusio social requer a universalidade e a indivisibilidade dos direitos hu-

manos, acrescidas do valor da diversidade” (PIOVESAN, 2003, p. 147).

Em nenhum momento a jurista aplica a concepgao de focalizac¢io. A pers-
pectiva do direito a ser impregnado no modelo de protegao social nos faz
pensar em vitimizagio, porquanto hd uma violagio do direito. Enquanto a
educacio e a satide, como politicas universais, partem do pressuposto de um
objetivo a atingir - a educacao para todos; satide como completo bem estar de
todos -, em relagio aos bens publicos sociais nao se tem ainda a mesma leitura
da protec¢do social. O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) é claro em
atribuir, como valor universal, a proteao integral a toda crianga e adolescente
como seres em desenvolvimento. E preciso estender essa nogio aos diferentes
momentos do ciclo de vida e as contingéncias que neles ocorrem.

Sob essa perspectiva a prote¢io social nao é demandada pelo fato de serem
essas criancas e adolescentes, pobres ou ricas, mas como valor de uma socieda-
de que se quer justa, soliddria e voltada para o avango social em seu futuro.

Alguns consideram que a protegio social nio contributiva é necessiria por-
que as pessoas s30 pobres, e a pobreza é que gera a desprotegio. Seguramente,
a pobreza agrava as vulnerabilidades, os riscos e as fragilidades, mas nio sig-
nifica que todas as vulnerabilidades, riscos e fragilidades existam por causa da
pobreza. E uma polémica que merece ser aclarada.

1.3 O VINCULO ENTRE PROTECAO SOCIAL, RISCOS E
VULNERABILIDADES SOCIAIS

A constitui¢ao da assisténcia social como politica que busca construir se-
gurangas sociais, o que é préprio do ambiente da seguridade social, traz um
necessdrio debate sobre as desprote¢oes e suas causas, bem como a discussao
sobre riscos e vulnerabilidades sociais. A proximidade desses dois conceitos
tem gerado multiplos debates e concepgdes entre os que militam e analisam a
politica de assisténcia social.

[.3.1 A questio de risco

A aproximacio entre capitalismo e risco é genética. O principio do em-
preendedorismo do capital supde correr risco. Ser bem-sucedido significa
correr menos riscos, antever estrategicamente riscos e reduzi-los. Essa relacio
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genética ¢ tdo forte que até os paises possuem medida de risco para os in-
vestimentos econdmico-financeiros. E frequente ouvir comentdrios sobre a
subida ou descida do risco Brasil.

Um segundo conceito de risco repousa nas questdes ambientais e na capa-
cidade de decodificar a natureza no sentido de reduzir os danos a vida humana
provocados por tufoes, maremotos, terremotos, enchentes etc. Um terceiro
diz respeito a seguranca no ambiente de trabalho, de forma a prevenir aciden-
tes e agressoes. Um quarto refere-se a seguranca de instalagdes, adequando-as,
e o seu funcionamento, ao pablico que a frequenta e aos produtos que mani-
pula. Aqui, trata-se da seguranga urbana, que vai se aproximar da seguranca
publica e das medidas de policiamento e de redu¢io do crime e da violéncia.
Podem-se ainda incluir s mocoes relacionadas ao risco do confronto entre
paises, culturas, grupos étnicos e religiosos como confrontos massivos.

Nesta dltima perspectiva nos aproximamos do campo dos riscos sociais
como a natureza das questoes com que se lida. Estd-se tratando do convivio
conflituoso de formas de pensar diversas bem como das ofensas, da presenca de
desigualdade, do desrespeito a equidade e das violagdes das integridades fisica e
psiquica. Sao os riscos que surgem das relagoes e que levam, como jd indicado,
a apartagao, ao isolamento, ao abandono, a exclusdo. Ainda podem ser inclui-
dos os riscos relacionados a violéncia fisica e sexual nas formas de convivio.

A nogao de riscos tem um contetido substantivo, um adjetivo e outro
temporal. O contetido substantivo diz explicitamente o que é o risco. Essa
nogio imediatamente leva 4 sua abordagem temporal: o antes, que se ocupa
das causas do risco, e o depois, que se ocupa dos danos, sequelas, perdas que
provoca. Hd, porém, uma questdo adjetiva, que vai se tornar fundamental
para o desenho da politica e diz respeito a graduagao do risco. A vivéncia do
risco pode proporcionar sequelas mais ou menos intensas, por decorréncia da
vulnerabilidade/resisténcia dos que sofrem o risco, como também do grau de
agressao vital do préprio risco. Portanto, trabalhar situa¢oes de risco supoe
conhecer as incidéncias, as causalidades, as dimensoes dos danos para estimar
a possibilidade de reparagao e superagio, o grau de agressao do risco, o grau
de vulnerabilidade/resisténcia ao risco.

Protecio significa prevencio, o que supoe a reducio de fragilidade aos ris-
cos, que podem ser permanentes ou tempordrios, e que passam a fazer parte
do exame da questao do enfrentamento de riscos sociais.
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Os riscos provocam padecimentos, perdas, como privacdes e danos, como
ofensas a integridade e a dignidade pessoal e familiar, por isso conhecer onde
os riscos sociais se assentam ¢ seguramente matéria primordial para aqueles
que trabalham com protegio social. Nesse sentido até se podem aproximar
dos ambientalistas, por protegerem a vida. Por certo andlises marxistas des-
sa questdo confirmardo o cardter predatério do sistema capitalista, pautado
na légica da expropriacio (do homem e da natureza) para proporcionar a
acumulagao de riqueza. Seus contestadores dirdo que essa andlise se refere ao
capitalismo selvagem e que a responsabilidade social de empresas reduz esse
efeito nocivo, o que poucas vezes ocorre.

As manifestagoes dos riscos vao ocorrer no cotidiano das pessoas, nos ter-
ritérios onde vivem e podem sujeité—las a maior, ou menor, exposi¢ao ao risco
social. Desse modo, diz-se que a segregacdo espacial, isto é, a vida em territé-
rios urbanos ou rurais com precdrios acessos e infraestrutura representa fatores
de risco e/ou agravadores das vulnerabilidades de familias e de pessoas.

Outro campo de risco estd nos padroes de coesdo e convivéncia familiar,
comunitdria e social. Os fendmenos de isolamento, desagregacio, desfiliagao,
auséncia de pertencimento, discriminagio, apartacio, exclusao sio todos pro-
vocadores de sequelas e danos ou de privagoes e fragilidades.

As contingéncias da natureza, como enchentes, desabamentos, também
sao vitimizadoras, tornando as populagdes que vivem em dreas ribeirinhas ou
em regioes sujeitas a deslizamentos bastante vulnerdveis.

Ha4 ainda que se considerar campos polémicos como altos fatores de risco
que sdo o da etnia, do género, da religiao, da orientagao sexual. Do ponto de
vista da etnia e, no caso brasileiro, dos indigenas, dos afrodescendentes, dos
quilombolas e, ainda, dos pomeranos, sio grupos populacionais que tém re-
cebido destaque como mais sujeitos a riscos pessoal e social.

A desigualdade socioecondmica é também fator de forte risco geradora de
vulnerabilidades sociais, onde se insere a populacio infanto-juvenil e adulta
que vive nas ruas constituindo um grupo que merece atengao especial, pois os
riscos sociais tém relagao direta com a vida e o modo de viver das pessoas, que
s40 sobredeterminados por sua condigao social. Autores como Viveret (2006)
e Gadrey (2006) mostram os riscos contidos no desenvolvimento econ6mico
e de como o indicador do Produto Interno Bruto (PIB) per capita esconde, em
sua média, os riscos de degradacio humana.
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Beck (2002), a partir do acidente de Chernobyl, considera que o risco se
globalizou. Isso significa que a velocidade e a abrangéncia da expropriagio
da natureza pelo capital bem como a flexibilidade de sua produgao afetam
a vida humana em qualquer parte do planeta. Com essa compreensio, ele
considera a sociedade capitalista como de “alta modernidade” e difusora da
cultura do risco como um “exterminador do futuro”: risco de poluigio, risco
de aquecimento, risco de contaminagio, risco de falta de dgua, risco de solo
contaminado etc.

Beck chega a considerar que o fato de o risco ser tao abrangente, chega a
destituir a sociedade de classes, tornando-a uma sociedade de risco. Embora
guarde razao a andlise de Beck quanto a expansao do risco, é improvavel con-
siderar a supera¢io da sociedade de classes. Na verdade, ocorre um acimulo
das velhas e das novas precarizagoes e sujei¢oes aos riscos sociais.

Para Beck, a produgio social da riqueza é sistematicamente acompanhada
da produgio social de riscos produzidos técnico-cientificamente. A globali-
zagdo como modelo econémico ¢ um fator de risco, principalmente para a
populagao dos paises que nao pertencem ao grupo econdmico de Davos, do
G7 ou do G8. Pode-se afirmar, portanto, que a sociedade industrial tem um
comportamento predatério, cuja sequela, por exemplo, ¢ o risco do aqueci-
mento global, fragilizador da vida humana e da natureza.

Esping-Andersen (2000) considera que os riscos atuais sao distintos da-
queles que fundaram o welfare state na metade do século XX. Esse fato exige a
reproposicio do alcance e das caracteristicas da protegdo social. As alteracoes
no mercado de trabalho (desemprego, inseguranga da oferta e manutengao
no trabalho, dificuldade de ingresso do jovem etc.) e as alteracoes na familia
(risco de pobreza na infincia, uniodes pouco estdveis, familias monoparentais),
sdo fatores que aumentam o risco social no terceiro milénio.

A institucionalizagio dos cuidados antes familiares — quer pela entrada da
mulher mais incisivamente na forca de trabalho (na perspectiva emancipatéria
ou por necessidade de ampliar o ganho familiar), quer pela total ocupagao
de todos os membros da familia para o sustento antes obtido por um de seus
membros — fez crescer as despesas com servicos sociais. Para Esping-Andersen,
“amplia-se a desigualdade de condicoes entre vérios tipos de familias e o aces-
so social, ao ser mais demandado, termina selecionando as familias em ganha-

doras e perdedoras” (ESPING-ANDERSEN, 2000, p.191).
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Os dois pilares de bem estar — o emprego e a familia — tornam-se eles
mesmos fatores de risco. Como consequéncia, as atengdes sociais prestadas
pelos servigos de bem estar, antes considerados complementares, ou de baixa
necessidade, ganham maior demanda.

A trajetéria vital, ou o ciclo de vida, era disciplinada no modelo inaugural
do welfare state: escola até o grau fundamental completo, cerca de 45 a 50
anos de trabalho estdvel, aposentadoria entre 65 e 70 anos. Em face da expec-
tativa de vida, o trabalhador recebe os proventos da aposentadoria por cerca
de sete anos, e a vitiva recebe a pensio por mais quatro ou cinco anos.

A ampliagio dessa expectativa, de um lado, a instabilidade do trabalho, de
outro, aliadas a inexisténcia de cuidados na familia para a infincia e velhice,
quebram por completo essa légica. Era ela pensada a partir de uma mobilida-
de de classe que seria inclusiva, pelo crescimento do acesso a educagao. Com
isso, nio era tomada como determinante a relagao entre origens de classe e
oportunidade de vida. Na verdade, o que ocorreu foi um crescimento da de-
sigualdade e nao uma aproximacao social, principalmente pela forte presenca
e centralidade do capital financeiro.

Para Andersen, a “velha esperanga pluralista” consistente com uma classe
média satisfeita foi substituida pelo medo da polarizagao e da apartagio.

Nesse contexto expropriatério, a disponibilidade e o acesso a servigos de
assisténcia social passam a ser centrais. Andersen chama a aten¢io para o ne-
cessdrio apoio as familias jovens, as mais bombardeadas por todos esses novos
riscos sociais, 0 que as torna com grande chance de serem as perdedoras siste-
miticas no jogo desigual da sociedade de mercado.

E preciso destacar que, embora riscos e contingéncias sociais afetem, ou
possam afetar todos os cidadaos, as condigbes que caracterizam o padrio de
vulnerabilidade social para enfrenti-los e superd-los sio diferenciadas entre
esses cidadaos, por decorréncia da sua condi¢ao de vida e da ocorréncia da
cidadania precdria, que lhes retira condi¢oes de enfrentamento a tais riscos
com seus préprios recursos. Assim as sequelas da vivéncia desses riscos e as
vulnerabilidades em enfrentd-los e superd-los podem ser mais ampliadas para
uns do que para outros.

Por isso ¢ preciso desenvolver conhecimentos, dados, metodologias de acio,
enfim, um saber sobre riscos e vulnerabilidades sociais. Esse propésito, para
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ser atingido, precisa, antes de tudo, ter claros os riscos e as vulnerabilidades
sociais que a protegao social nao contributiva tem por responsabilidade cobrir
e prevenir. A exemplo, seguindo a reflexao de Andersen, urge ter especial cui-
dado com as familias jovens, com seu trabalho e com a possibilidade de acesso
a servicos sociais destinados aos cuidados com as criangas.

Temos que considerar, aqui, as expressoes de risco e vulnerabilidade social,
a partir de segurangas sociais afetas a prote¢ao social nio contributiva. Muitas
insegurangas e riscos estdo relacionados ao trabalho, a habitaco, a educagao,
a saude, ao transporte, entre tantas outras dreas nas quais se setorizam as res-
postas as necessidades humanas. Nao sao todas as necessidades humanas de
protegdo que estdo para a resolutividade da assisténcia social, como também
nao sio as necessidades de protecio social dos pobres que aqui sao conside-
radas como especificas da assisténcia social. Elas sdio comuns a vérias politicas
sociais e econdmicas.

E preciso caracterizar os riscos sociais a serem enfrentados pela politica de
assisténcia social conforme a natureza do ciclo de vida, a dignidade huma-
na, ¢ a equidade. Considerando a infancia um periodo de alta fragilidade e
vulnerabilidade, quais as possiveis ocorréncias entre maus-tratos, negligéncia,
violéncia, abandono, por exemplo? Como a assisténcia social responde a essas
situagoes? Qual o agravante dessas situagoes a partir da capacidade protetiva
da familia fragilizada ou fortalecida?

Aprofundar essas dimensoes permite a oferta de servigos apropriados para
responder a tais situagoes reduzindo danos e restaurando vidas.
[.3.2 As vulnerabilidades sociais

A concepgio de vulnerabilidade social adotada pela PNAS-2004 tem re-
cebido interpretagoes diferenciadas. A primeira delas pode trazer um estigma
ao carimbar alguém de “vulnerdvel”. Digamos que, do mesmo modo que se
pode aplicar o conceito de pobre, carente, excluido como estigmas, também
se pode aplicar os conceitos de vulnerabilidade e de vulnerdvel. Trata-se do
uso de uma categoria como o designativo de alguém e, por isso, esse alguém
abre mao de ser sujeito para ser sujeitado, perdendo a categoria de cidadao.
Nesse sentido, o designativo é usado como forma de reducio social e, até
mesmo, culpabiliza¢io do individuo por sua fragilidade.

Para encontrar outra aplicacio, é preciso construir o sentido de vulnerabi-
lidade social relacionada a um dado risco social. Nessa ética o sentido é de ser
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vulnerdvel a uma dada ocorréncia, estar mais sujeitado por algumas vivéncias
e capacidades j4 instaladas. Do ponto de vista bioldgico, a vulnerabilidade in-
clui a ideia de estar mais predisposto a que ocorra algo. E é necessdrio eliminar
a vulnerabilidade substituindo-a por for¢a/resisténcia bem como eliminar os
fatores de risco. A ideia de vulnerabilidade social indica uma predisposi¢ao a
precarizagao, vitimizagao, agressao.

Oliveira associa a ideia de vulnerabilidade social a caréncia de direitos, pois
“ainda que politicas sociais publicas sejam uma das exigéncias mais prementes
para a atenuagao de vdrias vulnerabilidades, elas nao esgotam o repertério de
aghes que se situa muito mais no campo dos direitos” (OLIVEIRA, 1994).

Numa sociedade complexa a vulnerabilidade social nio ¢ s6 econdmica,
ainda que os de menor renda sejam mais vulnerdveis pelas dificuldades de
acesso aos fatores e condigdes de enfrentamento a riscos e agressoes sociais.

De forma paradoxal ao entendimento que considera a aplicagao da cate-
goria vulnerdvel como estigmatizadora, outra vertente utiliza essa concepgao
como fortalecedora das capacidades. Parte do entendimento/valoriza¢io do
potencial ou das habilidades humanas, no sentido de que ninguém ¢ vulne-
ravel sob todas as dimensoes, e desenvolver as capacidades seria um modo de
confrontar as vulnerabilidades.

Sob essa compreensao estao os que defendem a nogao dos ativos sociais, isto
é, o capital humano (como uma operacio financeira) tem ativos e passivos.

A vulnerabilidade ¢ entendida como o desajuste entre ativos e a estrutura
de oportunidades, provenientes da capacidade dos atores sociais de apro-
veitar oportunidades em outros Ambitos socioecondmicos e melhorar sua
situacdo, impedindo a deterioragio em trés principais campos: os recursos
pessoais, os recursos de direitos e os recursos em relagoes sociais (KATZ-

MAN, 1999).

Alguns criticos consideram que essa proposta seria mais um avango capita-
lista em mercadorizar potencialidades. Esse processo é denominado de difu-
sa0 do empreendedorismo, no sentido de que o pobre deve ser estimulado a
investir em uma de suas competéncias. Outros compreendem que as agéncias
internacionais, ao considerarem as vulnerabilidades sociais, tém por perspec-
tiva a valoriza¢do do capital humano, mas como nova fonte de expropriagao
para o capital.
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Como se percebe por estas rdpidas consideragoes, ¢ um debate longo, pro-
vocado pela impoténcia conceitual da expressao vulnerabilidade social. Insisto
que ela deve ser tomada sempre relacionada a algo, no caso, a um agravamen-
to na forma de ocorréncia de um risco social. Nesse sentido, a discussao sobre
vulnerabilidade social abre campo para a preven¢io como monitoramento de
agravantes.

Quando se tem por centralidade, na politica de assisténcia social, a ma-
tricialidade sociofamiliar, a necessdria andlise ¢ a da capacidade protetiva da
familia e dos fatores de risco que a reduzem.

Nas discussdes do Nucleo de Estudos e Pesquisas em Seguridade e Assis-
téncia Social (Nepsas) da PUC-SP sobre o tema, a mestranda Stela Ferreira
responde a pergunta “haveria um devir nas concepgoes de risco e vulnerabili-
dade capaz de nos ajudar a responder ao desafio de produzir conhecimentos
para desvelar os invisiveis, os sem voz, sem teto, sem cidadania?”. Ela respon-
de com uma hipétese: “a poténcia e a protegao seriam o devir da vulnerabili-
dade e do risco respectivamente, por isso é preciso analisar mais a fundo seus
atributos e suas sinergias com outros conceitos’.

O exame da vulnerabilidade social diz respeito 4 densidade e a intensidade
de condigdes que portam pessoas e familias para reagir e enfrentar um risco,
ou, mesmo, de sofrer menos danos em face de um risco. Seria até a vivéncia
de situagoes de quase-risco.

A vulnerabilidade, como o risco, também tem graduagao, ao abranger os
mais e os menos vulnerdveis, isto é, os mais e os menos sujeitos a um risco; ou
a serem mais, ou menos, afetados quando a ele expostos. Portanto, podem-
se identificar dois planos: o das fragilidades e o da incapacidade em operar
potencialidades. No caso, atuar com vulnerabilidades significa reduzir fragi-
lidades e capacitar as potencialidades. Esse é o sentido educativo da protegao
social, que faz parte das aquisi¢des sociais dos servigos de protegao.

O olhar da vulnerabilidade nao pode ser s6 da precariedade, mas também
o dimensionamento da capacidade ou, como tenho preferido, da resiliéncia,
isto é, da capacidade de resisténcia a confrontos e conflitos.

Para planejar a politica de protecao social nao contributiva, tem sido uti-
lizado o exame territorial de vulnerabilidade pela conjugacao de alguns da-
dos de precarizagao de familias agregadas por domicilio. O primeiro exercicio
nessa diregao foi realizado pelo Centro de Estudos da Metrépole do Centro
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Brasileiro de Anilise e Planejamento (CEM/Cebrap) contratado pela Secre-
taria de Assisténcia Social da Cidade de Sao Paulo em 2003 (disponivel em:
<www.centrodametropole.org.br>).

A precariedade da vida é o primeiro fator que hierarquiza as familias
por setor censitdrio (agregados de cerca de 200 familias/domicilios), pela
renda, escolaridade dos chefes de familia, namero de filhos, familias che-
fiadas por mulheres. O segundo fator é a vulnerabilidade pela idade dos
chefes de familia, pois familias mais jovens estariam em periodo de pro-
criagdo, com mais dependentes e maior dificuldade de inser¢ao no merca-

do de trabalho.

A esse estudo, que mostra territorialmente, e na microescala de setor cen-
sitdrio, as familias de uma cidade, diferenciadas por graus de vulnerabilidade,
podem e devem ser agregados e georreferenciados os acessos a infraestrutura
e aos servicos, de modo a entender os agravamentos que as condi¢des do ter-
ritério lhes trazem.

Essa ferramenta tem possibilitado avangar na delimitacio dos territérios de
gestdo da assisténcia social. No caso, parte-se de uma medida dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras), que é um para cinco mil familias ou
cinco mil domicilios, ou cerca de 18 a 20 mil pessoas, ou ainda cerca de 20
setores censitarios.

O trabalho com as vulnerabilidades reduz os danos provocados por riscos,
isto ¢, diminui o possivel efeito de deterioragio que poderd causar uma futura
vivéncia de risco. A existéncia e a gradualidade do risco ¢ o trabalho preventi-
vo sobre as vulnerabilidades levam & hierarquizagao das atengdes de protecio
social em niveis basicos e especial e, ainda, em média e alta complexidades.

Sao, portanto, a escala do agravamento e o grau do vinculo de pertenci-
mento ao convivio familiar que vao definir se o trabalho com a familia partird
do seu domicilio ou se serdo adotados espagos substitutos, permanentes ou
tempordrios, desse convivio, quando irremediavelmente precério.

1.3.3 Das entidades no campo da assisténcia social

Embora, pela Loas, caiba aos conselhos municipais a inscrigao de uma
organizagio/entidade para atuar no campo da assisténcia social, o dispo-
sitivo nao ¢ impeditivo de sua instalagao e funcionamento. Apenas ¢ um
passo fundamental para que essa organizagao obtenha reconhecimento na
proépria politica ptblica de assisténcia social.
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O campo das entidades de assisténcia social tem interpretagoes que re-
fletem as diferentes concepgoes do Ambito e das responsabilidades da po-
litica de assisténcia social, aqui jd abordada. Ainda se faz necessdrio um
esclarecedor pacto que afirme o que deve, no desenvolvimento da assisténcia
social, ser de prestacio publica exclusiva e o que pode ser realizado em parce-
ria. Outra defini¢io ainda pouco clara é sobre a garantia de direitos ao cidadio
em agoes realizadas em parceria. Por tltimo, a plena garantia da transparéncia
e da aplicagdo das regras publicas pelas entidades que usam o dinheiro publico
sob convénios e acordos.

Esse conjunto de destaques e polémicas interpretativas é fundamental para
a compreensido do modelo brasileiro de protecao social nao contributiva e
para balizar algumas dimensées que nela estao implicitas.

2. EIXOS DO MODELO BRASILEIRO DE PROTECAO SOCIAL
NAO CONTRIBUTIVA

A discussao sobre protecio social é relativamente nova na sociedade brasi-
leira, desde que foi desagregada da legislagao social do trabalho, embora am-
bas sejam direitos sociais explicitamente tratados nos arts. 6° ¢ 7° da CF/88.
A condigao de protecio —a desprotegio no 4mbito do trabalho é regulada pela
legislagdao do trabalho, pela aplicagio dos direitos trabalhistas, pela formali-
zagdo do contrato de trabalho e pelo seguro publico, na forma da previdén-
cia social. Trata-se, portanto, de campo bastante regulado, cuja dindmica (no
campo privado ou no campo publico) tem processualidade juridica significa-
tiva, jurisprudéncia de monta, além de sujeitos coletivos representativos, na
forma de centrais sindicais e de sindicatos, entre outras.

O trabalho, o trabalhador, a relagio de emprego supéem um conjunto de
dispositivos reguladores, mas todos eles s6 se concretizados a partir de uma
dada relagao formalizada. No caso, nao se aplica a todos os brasileiros, mas a
uma parte deles.

A protegdo social nao contributiva nasce do principio de preservagao da
vida e, sobretudo, a partir do terceiro fundamento da republica brasileira:
a dignidade de pessoa humana (CF/88, art. 19, inciso III). Entre os direitos
sociais, estdo a seguranga, a prote¢ao a maternidade e a infincia, e a assisténcia
aos desamparados (CF/88, art. 6°). No artigo 203, relativo  assisténcia social,
a CF/88 estende essa protegao:
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3 familia:

A maternidade;

ao ciclo de vida (infincia, adolescéncia e velhice) e, neste dltimo caso,
com o acesso ao beneficio de um saldrio minimo;
* s pessoas com deficiéncia (promogio, habitagio, reabilita¢io, acesso a
beneficio de um saldrio minimo).

Esse mesmo artigo da CF particulariza o amparo a criangas e adolescentes
carentes, 0 que acentua a perspectiva da protecio integral A crianca e ao ado-
lescente regulada pelo ECA. Mas, ao redigir o adjetivo “carente” junto com a
condicio de crianca e adolescente, em uma sociedade de mercado, a CF/88
passa a referir os niveis de fragilidade a um contetdo econdmico-financeiro,
fato que rep6e a confusio, jd abordada, entre garantia a um direito ou a capa-
cidade financeira prépria para atender a uma necessidade.

Em seu Capitulo VII — Da Ordem Social e no artigo 227, a CF/88 aplica
o principio da subsidiariedade no trato da crianca e do adolescente. Primeiro,
cabe a familia, depois a sociedade, e, por fim, ao Estado, assegurar-lhes um
conjunto de direitos. No caso, nio deixa de ser um respeito ao direito da pri-
vacidade entre pais e filhos.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca
e a0 adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a ali-
mentagio, a educagio, ao lazer, a profissionalizagio, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitdria, além de
colocd-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao, exploracio,
violéncia, crueldade e opressio.

Art. 229. Os pais tém o dever de assistir, criar e educar os filhos menores,
e os filhos maiores tém o dever de ajudar e amparar os pais na velhice,
caréncia e enfermidade.

A CF/88, do mesmo modo, usa o principio da subsidiariedade ao con-
siderar o dever de “amparar pessoas idosas” cuja atengdo deve ser executada
preferencialmente em seus lares (art. 230, § 1°). Aqui, ndo parece haver uma
razao para usar a subsidiariedade. O Estatuto do Idoso clareia essa questio.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pes-
soas idosas, assegurando sua participa¢io na comunidade, defendendo sua
dignidade e bem estar e garantindo-lhes o direito a vida.
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§ 1° Os programas de amparo aos idosos serdo executados preferencial-
mente em seus lares.

E interessante constatar que o principio de subsidiariedade aplicado na
protegio ao ciclo de vida nao ocorre no caso da pessoa com deficiéncia, pois
o inciso II do art. 23 torna especifica a responsabilidade das trés instincias de
poder de Estado, no Brasil, para com os deficientes.

Art. 23. E competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios:

Inciso II — Cuidar da satide e assisténcia piblica, da protegao e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncia.

Vale destaque ainda o inciso X, do mesmo artigo, que estabelece como de-
ver do Estado: “combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos”.

Esse breve percurso pela Lei Maior do pais mostra que o modelo brasileiro tem
por particularidade configurar o campo da seguridade social como aquele destina-
d <« . . . by 7 by . A . A . A . . »

o0 “a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social”.

Todavia a CF/88 limita-se a apontar como elemento integrador dessas trés
dreas/campos de direitos um conjunto de objetivos. Especifica o modelo de
gestdo da saide e suas competéncias sem demonstrar quais direitos atende;
detalha o contetdo da previdéncia social a partir de direitos previdencidrios.
No caso da assisténcia social, limita-se a citar o campo de trabalho e das di-
retrizes organizativas, e nao especifica nem o sistema como na saide, nem os
direitos como na previdéncia.

Portanto, a regulagao da assisténcia social deve ocorrer em legislagio pré-
pria, p6s-CF/88. Nio hd também qualquer indicagao sobre o modo de relagio
das trés dreas, sob o Ambito da seguridade, para além dos objetivos estabeleci-
dos no pardgrafo tnico do artigo 194:

Pardgrafo Unico. Compete ao Poder Piablico, nos termos da lei, organizar
a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

I — universalidade da cobertura e do atendimento;

IT — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagoes
urbanas e rurais;

III — seletividade e distributividade na prestagao dos beneficios e servigos;
IV — irredutibilidade do valor dos beneficios;
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V — equidade na forma de participagdo no custeio;

VI — diversidade da base de financiamento;

VII — cardter democrético e descentralizado da gestio administrativa, com
a participagao da comunidade, em especial de trabalhadores, empresdrios
e aposentados.

Pelo que aqui se resgata da CF/88, percebe-se que o grau de consisténcia das dife-
rentes politicas protetivas é diferenciado no detalhamento como parte do texto cons-
titucional. Essa heterogeneidade reflete mais a auséncia de maturidade de contetidos
a época, do que um quadro de importincias primdrias e secunddrias entre elas.

Percebe-se, também, a dupla presenca do principio da subsidiariedade
(que atribui primeiro a familia, depois a sociedade e, por tltimo, ao Estado,
a responsabilidade) como do principio republicano. A CF/88, e conforme a
matéria, utiliza ora uma ora outra concepg¢io. Essa dualidade dificulta o en-
tendimento da seguridade como dever de Estado. Faz-se referéncia aqui, por
exemplo, ao contetido do art. 230, relativo ao amparo as pessoas idosas. A igual
distribui¢io de responsabilidade entre familia, sociedade e Estado termina por
reduzir o dever do Estado para com a populagio idosa sob fragilidade.

Esse duplo movimento que, alids, marca nossa sociedade, tem como forma
de ataque estratégico a efetivagio da vigilancia social. E preciso saber onde
estdo e quantos sio os demandatdrios de protegao e, de outro lado, qual é a
capacidade da rede instalada em suprir suas necessidades. Essa visao de tota-
lidade é fundamental para definir responsabilidades dos entes federativos no
modelo de prote¢io social.

A Loas de 1993 arbitra até certo ponto essa dualidade, mas esse arbi-
trio foi mais direcionado a criar um processo de gestao participativo do que
propriamente resolver o pleno entendimento do alcance da assisténcia so-
cial como politica publica. Criar conselhos, conferéncias, gestao paritéria,
sem davida produziu, ao longo dos 20 anos, muitos avangos. Todavia, nao
se pode dizer que eventuais avangos sejam consenso e estejam consolidados
como gestdo. A Fotografia da Gestao de Assisténcia Social nos municipios
e estados, preparada pela V Conferéncia de 2005, dd a explicita medida da
distAncia que existe.

A PNAS-2004 concretiza o esforco de sistematizar o contetido da assistén-
cia social como politica de protecao social. Nao se pode dizer que essa politica
contenha todas as respostas as questoes apresentadas ao longo desta reflexao,
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mas, com certeza, seu conteido estabelece o fio condutor de uma politica de
protegdo que se quer publica e de direitos.

A primeira aquisi¢ao ¢ a de hierarquizar a prote¢io social em bdsica e es-
pecial. Essa organicidade contém a possibilidade estratégica de combinar as
velhas iniciativas que atuavam apds a ocorréncia de riscos, agressoes, distin-
¢Oes com um novo campo que se propde preventivo de ocorréncias e/ou de
seu agravamento.

A PNAS-2004 é concebida como responsavel por trés fungoes.

Vigilancia social — capacidade de detectar, monitorar as ocorréncias de
vulnerabilidade e fragilidade que possam causar a desprote¢ao, além da ocor-
réncia de riscos e vitimizagdes. Esta é uma drea nova que exige atualizados
conhecimentos, capacidades e ferramentas de trabalho.

Defesa de direitos — trata-se de uma preocupagao com os procedimentos
dos servigos no alcance de direitos socioassistenciais e na cria¢ao de espagos de
defesa para além dos conselhos de gestdo da politica.

Protegao social — inclui a rede hierarquizada de servicos e beneficios. Tra-
ta-se aqui de duas formas complementares de atencio:

* Beneficios — transferéncia em espécie fora da rela¢io de trabalho ou da
legislagio social do trabalho para atender a determinadas situagdes de vul-
nerabilidade, operando como substitutivo ou complementarmente a re-
munerag¢do vinda da ocupagio/renda da familia. O acesso aos beneficios
no Brasil é submetido a teste de meios (renda da familia). Alguns paises
superam essa conduta e consideram o beneficio como de direito em de-
terminadas situagdes de vulnerabilidade ou fragilidade sem passar por um
processo seletivo.

* Servicos — conjunto de atividades prestadas em um determinado local de
trabalho que se destinam a prover determinadas aten¢oes, desenvolver pro-
cedimentos com e para pessoas, afiangar aquisi¢oes. Os servigos produzem
bens e se caracterizam em modalidades, a partir desses bens, que atendem a
determinadas necessidades com esse objetivo. Agregam competéncias téc-
nicas e especialidades profissionais para o desenvolvimento desses bens. No
caso da protegao social, seus servicos devem afiangar:

— acesso a bens materiais, fora da relagio de mercado, quando necessdrios
a redugio das sequelas do risco ou a desprotecgao vivida;
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— aquisigdes sociais que resultam do desenvolvimento de capacidades e
conhecimentos de si e das relagdes que vivencia por meio de metodolo-
gias de trabalho social e trabalho socioeducativo.

O paradigma de protegao social (bdsica e especial) estabelecido pela PNAS-
2004 rompe com a no¢io dos cidadaos como massa abstrata e os reconstréi
a partir da realidade de sua vida. Opera a partir de potencialidades, talentos,
desejos, capacidades de cada um, dos grupos e segmentos sociais. A prote¢ao
social da assisténcia social age sob trés situagoes: protecio as fragilidades/vul-
nerabilidades préprias ao ciclo de vida; prote¢ao as fragilidades da convivéncia
familiar; protecao a dignidade humana e combate as suas violagoes.

O primeiro eixo protetivo da assisténcia social contempla o ciclo de vida do
cidadao, isto ¢, a oferta de apoio as fragilidades dos diversos momentos da vida hu-
mana, como também de apoio aos impactos dos eventos humanos que provocam
rupturas e vulnerabilidades sociais. Esse eixo protetivo coloca a assisténcia social
em didlogo com os direitos de criancas, adolescentes, jovens e idosos. Opera sob as
matrizes dos direitos ao desenvolvimento humano e a experiéncia humana.

O segundo eixo protetivo da assisténcia social decorre do direito a
dignidade humana expresso pela conquista da equidade, isto ¢, o respeito a
heterogeneidade e a diferenga, sem discriminagao e apartagoes. A ruptura
com as discriminacoes contra as mulheres, os indios, os afrodescendentes,
entre outros, sao centrais na dinimica dessa politica. Inclui, ainda, a pro-
tegdo especial contra as formas predatdrias da dignidade e cidadania, em
qualquer momento da vida, as quais causam privag¢do, violéncia, vitimiza-
¢d0 e, até mesmo, o exterminio. As pessoas em desvantagem pessoal, em
abandono, ou com deficiéncia, sdo as possiveis vitimas dessa predagio, as-
sim como as criangas, os jovens vitimas da violéncia sexual, da drogadicao,
de ameacas de morte.

O terceiro eixo protetivo estd no enfrentamento as fragilidades na con-
vivéncia familiar como niicleo afetivo e de protegao bdsica de todo cidadao.
Aqui, a ampliagdo das condigoes de equilibrio e resiliéncia do arranjo familiar
sao fundamentais na reconstituicao do tecido social e no reforco do nucleo
afetivo de referéncia de cada pessoa.

O modelo de protecio social nao contributiva ¢ assentado nos principios de:

universalidade - significando que pode ser acessado por todos os cidadaos
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que dele necessitem, independentemente do territério onde vivem, e sob a di-
retriz ética de ser portador do direito a protegao social. Al¢ar a universalidade
para além do respeito ao principio ético significa ter capacidade concreta de
proporcionar resposta institucional expressa por meio da instalagio de infra-
estrutura de dispositivos de aten¢do e de qualidade técnica de acio.

matricialidade sociofamiliar - parte da concep¢io de que a familia é o
nucleo protetivo intergeracional, presente no cotidiano e que opera tanto o
circuito de relagoes afetivas como de acessos materiais e sociais. Fundamenta-
se no direito a protegao social das familias, mas respeitando seu direito a vida
privada.

O modelo de trabalho social com familias exige o aclaramento prévio sobre
qual é o conceito de capacidade protetiva da familia. Ou, ainda, se o trabalho
social com familias é, em si mesmo, uma das aquisi¢ées do processo de prote-
¢a0 social ou um administrador de acessos sociais.

O apoio as familias de baixa renda pode ser associado a um programa com mu-
lheres (ou com maes e seus filhos). Nesse caso, ocorre uma visio restrita da matri-
cialidade familiar ao impossibilitar a leitura da totalidade da dindmica da familia e
de seus membros. Por vezes, usa-se no trabalho social com familias uma agenda do
tipo moralista, voltada para regular o comportamento de nicleos de baixa renda e
nao uma agenda politica de construgao de direitos a prote¢ao social.

Ainda nio estio plenamente equacionados na concepgio do Sistema Uni-
co de Assisténcia Social (Suas) e no interior das protegdes bdsica e especial o
significado e as implicagoes concretas da matricialidade sociofamiliar. Ainda
predominam segmentos desvinculados de suas relagoes familiares. Trata-se de
um desafio a ser superado.

Por vezes, a selegio de familias para o acesso a beneficios leva a uma re-
ducdo no seu trato, por parte do agente institucional, que passa a enxergi-la
sob a nogao de renda familiar per capita, isto é, como unidade econdmica,
esquecendo ou tornando secunddrio o seu exame como unidade de vinculos
sociais. No caso, é preciso desenvolver a concepgao de capacidade protetiva de
familia, campo que ainda carece de estudos e proposigoes.

O conceito de familia em vulnerabilidade social precisa ser desconstruido
em seus componentes para que o objetivo familia sem/com baixa vulnerabi-
lidade possa ser construido e, com ele, criadas as metodologias e estratégias
que levem a sua concretizagio, considerado-se que a dimensio socioeduca-
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tiva dos servigos de protegao social estd articulada por ciclo de vida, e nio
pela vulnerabilidade familiar, além de vinculados a ideia de vulnerabilidade

pessoal.

A articulagao da matricialidade sociofamiliar com a 16gica das fragilidades
individuais ndo estd ainda construida como estratégia, nos servigos socioe-
ducativos de protegdo social bdsica, nem na especial. Esta supoe servigos de
alta complexidade por causa da auséncia de familia, fato que nao pode ser
estabelecido como verdadeiro, constituindo-se em mais um dos desafios a ser
enfrentado dentre as priticas no campo da assisténcia social que antecediam a
PNAS-2004 e o modelo de protecao social nela contido.

descentralizacio compartilhada - supera o conceito de municipalizagio
como prefeiturizagio, isto é, como o processo de empurrar competéncias fe-
derais e estaduais para os municipios restringindo as responsabilidades federal
e estaduais. Trata-se do chamado federalismo cooperativo, cuja concepgao se
opera pelo processo de regionalizagdo. E para que isso ocorra, exige-se que os
estados desenvolvam a concepgdo de regides intraestaduais, e os municipios
de regioes intraurbanas.

Estd em curso o processo de nacionalizagao do modelo brasileiro de assis-
téncia social. Trata-se de longo percurso de pactuagao dos agentes federati-
vos para tornar nacional a politica de assisténcia social. A concretizagao desse
processo se dd pela habilitacao do ente gestor. A operagio do sistema de
federalismo cooperativo é realizada pela adesao individual de cada municipio,
que passa a ter um grau de habilitacdo no Suas a partir da infraestrutura im-
plantada. Os municipios que nao possuem conselho, plano e fundo, nio estao
habilitados a pertencer ao Suas (2,8% deles, ou 158, estavam nessa situacio,
em dezembro de 2000).

A vinculagio ao Suas se d4 em trés niveis:
* inicial — em torno de 20% dos municipios;

* bdsico — em torno de 70% dos municipios;

* pleno — em torno de 7% dos municipios (SUAS, 2007).

E preciso lembrar, ainda, que se aplica entre os municipios a relativiza¢ao
das exigéncias, de acordo com o porte do municipio, conforme seu contin-
gente populacional:
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* pequeno I (até 20 mil/habitantes) — 3.994 (72%);

* pequeno II (de 20 até 50 mil/habitantes) — 1.008 (18%);

¢ médio (de 50 a 100 mil/habitantes) — 309 (5,5%);

* grande (de 100 a 900 mil/habitantes) — 237 (4%);

* metrépole (+ de 900 mil/habitantes) — 16 (0,5%) (PNAS-2004).

territorializagdo - é uma dimensao da politica que supde o reconhecimen-
to da heterogeneidade dos espagos em que a populagio se assenta e vive bem
como o respeito cultural aos seus valores, referéncias e hébitos. Tem como
perspectiva a inser¢ao do cidadao e a manutengio da expressao de individuo.
Tem também por entendimento a identificagao das efetivas condicoes de vida
do territério onde ele vive com sua familia. Certamente, o nivel de qualidade
de um territdrio pode ser fator de protegao e/ou de desprotegio.

A territorializagio tem por objetivo o conhecimento das possibilidades
reais do cidadao, do seu sofrimento, quando vive em territério de precdria
condi¢io de vida, mas sem uma focalizagao. O georreferenciamento de bene-
ficidrios em um territério permite a aproximagio por meio da formagao de
grupos, e a territorializacdo permite ainda localizar os servigos de assisténcia
social em face da presenca/concentragio da demanda.

A PNAS-2004 propée que cada um dos Cras referencie-se a 5 mil fa-
milias. E possivel, portanto, como jd aqui foi registrado, caracterizar esses
territérios com dados da Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE) produzindo indicadores que fagam avangar em qualidade as
decisoes de totalidade, no 4mbito da politica de assisténcia social, em cada
cidade brasileira.

intersetorialidade - ¢ outro principio organizativo da politica de assistén-
cia social que requer pardmetros. Sob a concep¢ao de ser uma politica pro-
cessual ou transversal as demais, ¢ entendida por alguns como uma drea sem
resolutividade prépria, um territério de passagem, a porta de entrada para
outras politicas. A intersetorialidade ¢ tao substantiva para a assisténcia social
como o ¢ para as demais politicas, ao se considerar que nenhuma delas guarda
resolutividade plena em si mesma. Deve ser, entdo, construida, uma relagio
de complementaridade entre as politicas.

O modelo de intersetorialidade de respostas é indicado como o de melhor
efetividade para qualquer politica social, entretanto nao se trata nem de nega-
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¢ao da intersetorialidade, tampouco de produto acabado, e se formos conside-
rd-la como onipotente dentro da assisténcia tende a ser segregadora, sem perder
de vista que cabe 2 assisténcia social resolver toda e qualquer necessidade dos
pobres ou dos mais pobres. Sob esse aspecto a intersetorialidade é, para além de
um principio, um modelo de gestdo que supoe a convergéncia da agéo.

Esse principio reflete mais uma racionalidade interna da agao — no caso da
acao de governo — do que um valor para a sociedade. E nao pode ser confundi-
do. Nao se pode transformar a intersetorialidade em modo de relagao politica
do Estado com a sociedade. Essa confusao pode fragilizar a inteligéncia técnica
do Estado que advém, sobretudo, da especializacio, isto ¢, da setorialidade re-
ferida ao interesse publico. Mas deve-se ter em mente que a assisténcia social
compbe o esforco intersetorial de construgao do desenvolvimento social; do en-
frentamento da pobreza, das desigualdades sociais e econdmicas; da diversidade
de possibilidades regionais. E do ponto de vista da seguridade social, deveria
ocorrer continua relagio de intersetorialidade entre satide, assisténcia social e
previdéncia social, mas isso ¢ ainda mais uma perspectiva do que um fato.

O modelo brasileiro de protegio social nao contributiva tem, em sintese, cinco
caracteristicas que demarcam seu processo de gestao em todo o territério brasileiro.

A primeira é ter a assisténcia social como politica de direitos que opera
servigos e beneficios e ndo s6 uma drea de agio, em geral, de governos locais,
baseada em dispositivos de transferéncia de renda ou de beneficios.

A segunda ¢ o seu cardter federalista, isto ¢, supde a agao integrada dos trés
niveis de gestao: o federal, o estadual e o municipal.

A terceira ¢ a de operar por meio de um sistema dnico, como as demais
politicas sociais brasileiras. No caso, a referéncia é o Suas, que foi implantado

em 2005 (NOB; SUAS, 2005).

Uma quarta - que é prépria das politicas sociais brasileiras pelo vinculo
entre democracia social e politica, criado pelas lutas sociais na busca da de-
mocratiza¢io do Estado -, é a de combinar o processo de gestao com os siste-
mas de participacio e controle social. No caso, a referéncia sao os conselhos,
planos e fundos financeiros, nas trés instincias de poder, que determinam o
regulamento fundamental para pertencimento ao sistema dnico.

A quinta é o modelo pactuado entre os entes federativos, operado por cole-
tivos representativos de gestores (municipais e estaduais) nas Comissoes Inter-

46



gestores Bipartites (CIBs), com representantes das esferas estadual e municipal,
e as Comissoes Intergestores Tripartes (CITs), que agregam a drea federal.

3. IDEIAS-FORGCA NA CONSTRUGCAO DO MODELO

Conforme exposto na primeira parte, um modelo é sempre um vir a ser.
Procurou-se, até aqui, demonstrar os detalhes do modelo (suas pences e re-
cortes). Agora se trata de analisar como esse norte, que é o modelo, estd se
adequando ao real.

O modo que se expressa esse processo de construgio é o de ideias-forga.
Algumas sao aqui expostas, e certamente o debate em cada realidade acrescerd
ou alternard aquelas aqui abordadas.

Chama-se de ideias-for¢a porque é um processo que trata das mudangas e
dos desafios para efetivar uma nova concepgao de modelo de protegio social
nao contributiva.

A primeira ideia-for¢a que aparece na implanta¢io do modelo brasileiro
de protegao social nao contributiva é conforme se segue.

Dentre essas mudangas, hd que se destacar.

A constituigdo da prote¢io social nio contributiva no Brasil embora esteja constitu-
cionalmente assentada nio estd ainda plenamente aplicada. Conseguir aplicar os ditames
constitucionais supoe fortes e sensiveis mudangas politicoinstitucionais e econdémico-
sociais nas relacoes e regras da sociedade brasileira, dos entes federativos que compéem

o Estado brasileiro e dos agentes institucionais que operam a protecio social.

a) Deslocamento da provisao das necessidades de prote¢ao social do am-
bito de agbes sociais para o Ambito da politica. Fato que significa adotar
novos paradigmas quanto a racionalidade, continuidade e objetivacio
na aten¢ao as necessidades a serem cobertas e nos modos de prové-las
como campo de protecio social.

b) Deslocamento da centralidade de priticas privadas (leigas ou religio-
sas) instituindo a regulagao estatal no campo da protegao social. Esse
movimento significa constituir o campo do dever de Estado na prote-
¢ao social nio contributiva, quer como aten¢io, quer como regulagao,
o que altera 0 modo de destinacio dos recursos financeiros do Estado
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as entidades sociais e a constituigdo do cardter pablico de sua aplica-
¢20, nio a subven¢ao a prdticas privadas.

c¢) Construgio de nova identidade social para os que circulam no campo
da protegio social nio contributiva direcionando seu reconhecimento
pelo 4mbito positivo da cidadania, e ndo pela discriminagao que leva
a necessidade para a condigao vexatéria de necessitado. O usudrio nao
pode ser o carente, o pobre, o necessitado, o excluido, o despossuido,
assim como o escolar nao é o ignorante, analfabeto, inculto. Esse giro
de concepgio de 180 graus é um dos mais fortes a ser realizado e signi-
fica dar centralidade aos direitos sociais.

Trés transitos fundamentais, na sociedade e no Estado brasileiro, sdo exigidos para
efetivar o modelo de protecio social ndo contributiva no Brasil:

— de agdes sociais para politica publica;
— de agoes isoladas para a centralidade do dever de Estado como agente executivo,
agende regulador e agente de defesa de direitos;

— de reconhecimento do pobre e carente para construcio da identidade social do
cidaddo com direito a ter direitos.

Esses trinsitos exigem o dominio dos conceitos de politica publica, de-
ver de Estado pela execugao, regulagao e defesa e direitos de protegao social
nao contributiva e suas implica¢des daf advindas.

A CF/88 cria o 4mbito da seguridade social, e nele a protecio social como

afiancadora de segurancas sociais. Essa construgao é uma particularidade do
modelo social no Brasil, e estd detalhada na PNAS (2004).

A segunda ideia-for¢a, na implantagio do modelo, diz respeito a difi-
culdade de construgio da intersetorialidade, de forma que néo se instale na
assisténcia social uma posicao subalterna perante as demais politicas.

A CF/88 atribui o cardter de seguridade social a prote¢io social nao contributiva,
definindo os campos da previdéncia, satde e assisténcia social. Todavia nio existem,
ainda, mecanismos de articulagio entre os trés campos para além das condicionalida-
des do Programa Bolsa Familia e do didlogo entre o Beneficio de Prestagio Continu-
ada (BPC), o Renda Mensal Vitalicia (RMV) e o Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS). Embora o modelo de seguridade social ainda nio esteja consolidado, a drea de

seguranca alimentar vem se estruturando como outra frente de protegio social.
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Embora a CF/88 tenha elevado a assisténcia social ao patamar de politica
de seguridade social, ao lado da satde e da previdéncia social, persiste ainda
uma resisténcia e permanece a ideia discriminadora que refere o termo assis-
téncia social ao assistencialismo e a prética assistencialista. Com esses signifi-
cados, seria uma politica tuteladora, de prética do favor, da subalternidade, da
acomodagao e ndo do desenvolvimento de capacidades, de aquisi¢ao de novas
condicoes de sustentabilidade.

A terceira ideia-forga relaciona-se com a dificuldade de entendimento da as-
sisténcia social como politica publica de direitos e nio como assistencialismo.

Permanece, no modelo de prote¢io social nio contributiva, uma interface com
programas de enfrentamento da pobreza e a perspectiva de alcance do desenvolvimen-
to social. Essas duas perspectivas luem mais da velha relagio entre fome e pobreza do

que da adogio de uma politica redistributiva articulada com o modelo econémico.

Com frequéncia, aparece essa discriminac¢io na fala de jornalistas, poli-
ticos, comentaristas. A nominacio dos 6rgaos gestores da assisténcia social
termina registrando uma paraferndlia de nomes (promogao, cidadania, desen-
volvimento, bem estar etc.), substitutivos da sua nominagao explicita como
assisténcia social, que é vista como de baixo apelo publico.

A protegao social, na concepgo jd assinalada, nao é a de tutela, de depen-
déncia, o que seria o contraponto a cidadania e ao direito a protegao consti-
tucionalmente atribuida.

A quarta ideia-forga para desconstrugio/construgiao do modelo de prote-
¢ao social nao contributiva no Brasil se assenta na complexidade institucional
de sua construgao que expressa:

— um arranjo institucional de gestdo de politicas publicas cujos resultados transi-
tam entre protecio e desenvolvimento social;

— um arranjo institucional que supée a adesdo dos trés entes federativos numa
relacio complementar de responsabilidades, coberturas e resultados;

— uma relagio de complementaridade entre as politicas puablicas de assisténcia
social, seguranga alimentar, satide, educacio, habitacio, trabalho e renda, pre-

vidéncia social e o Sistema Nacional de Direitos Humanos, em especifico o

49



Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase);

— o formato diferenciado entre os trés niveis de governo no modo como se arti-
culam;

— a complementaridade entre as politicas e a estratégia de intersetorialidade;

— aaplicagdo de territorialidade do modelo de protecio social entre os trés entes
federativos;

— a estratégia de construgao da matricialidade sociofamiliar no processo de pro-

tecio social.

Trata-se de, a0 mesmo tempo, mudar uma concepgio e introduzir, de forma
participativa, um novo modo de gestao que respeite a heterogeneidade e a par-
ticularidade de cada realidade sem perda da unidade na construgao dos direitos
sociais.

E um exercicio herctleo, no qual o pacto federativo de compromissos e
responsabilidades precisa ser efetivamente trabalhado. Os governos estaduais

ainda ocupam lugar secunddrio nesse pacto e, nele, na adogao de estratégias
de gestao impulsionadoras desse processo.

A quinta ideia-for¢a fundamenta-se na implantagio da matricialidade so-
ciofamiliar.

O modelo brasileiro de protegio social nio contributiva tem por eixo principal
a protegdo integral as familias, isto ¢, o reforgo as condigdes para que elas exercam a

protecao de seus membros.

Predominam os coletivos de defesa de direitos de segmentos sociais:
criangas, adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia etc., cuja intengao é
obter respostas relacionadas a segmentos sem vinculagao com as caracteris-
ticas das familias.

Ainda nio se tem clara a posicio sobre os riscos e vulnerabilidades das fa-
milias e as formas/metodologias de trabalho. O trabalho profissional que essa
matricialidade sociofamiliar exige ¢ por vezes simplificado por agentes treina-
dos que atuam com mulheres para que desenvolvam trabalhos menos qualifi-
cados e ampliem a renda da familia. Desse modo, ndo s6 se esquece a familia
como tal, como nao se respeita um trabalho de género com mulheres.
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A sexta ideia-forga diz respeito a dificuldade e ao desafio que é obter sime-
tria entre servicos e beneficios.

Os recursos financeiros na assisténcia social sio, em grande parte, catalisados para
beneficios com corte de renda, e por incidéncia histérica de baixo investimento na rede
de servigos. Estes, via de regra, ficaram na dependéncia da oferta de entidades sociais
que recebiam valores per capita para atengio (antigos Servigos de A¢io Continuada/
Programa de Atencio & Crianca - SAC/PAC). Todavia, o baixo valor desses per capita
produziu o efeito de subvengdes parciais e nio de reembolso pelo efetivo valor do

servigo prestado.

A maior parte da rede de servigos é operada por entidades sociais, cuja rela-
¢do nao dispoe de uma regulagio. Portanto, além de significativamente inferior
a capacidade dos servigos em face dos beneficios, ha forte disparidade na forma
de funcionamento dos servicos com o que estd disposto no PNAS (2004).

A sétima ideia-forga diz respeito a dificuldade em incorporar direitos so-
cioassistenciais no cotidiano da politica.

Os direitos socioassistenciais ainda permanecem no campo das ideias, sem uma
legislacdo que abrigue sua aplicagdo e a instauragio de uma processualidade juridica

quando de sua infringéncia.

Para melhor compreensao, transcrevemos algumas ideias de Regules (2005)
contidas no texto de apoio & V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.

A assisténcia social é constitucionalmente um direito a seguridade social.
Nesse sentido, nao é uma benesse, um ato de bondade do Estado, é uma
relagdo juridica onde hd um sujeito ativo e um sujeito passivo, um credor e
um devedor. Os direitos relativos a assisténcia social integram o campo dos
direitos sociais. Evidentemente, nem todos os direitos sociais dizem respeito
a assisténcia social. Ainda, de acordo com o artigo 6° da Constitui¢ao Fede-
ral, a assisténcia social se enquadra nos direitos sociais genéricos, que nao se
confundem com os direitos do artigo 7° que sio relativos aos trabalhadores.
A assisténcia social nao se restringe a formulagao de um sé direito, mas a
vérios direitos, decorrentes do artigo 194 da CF/88 (Seguridade Social):
que produz direitos relativos a satide, previdéncia social e assisténcia social.
Os direitos relativos a assisténcia social conferem ao cidadao o direito a
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usufruir determinados servigos ou beneficios na condi¢io de protegio so-
cial nio contributiva.

O que a assisténcia social deve assegurar como direito? A CF ¢ clara quan-
to a concessdo pela assisténcia social de beneficios continuados no valor
de um saldrio minimo a pessoas idosas e com deficiéncia, nio seguradas,
portanto que nio recebem outro beneficio. Outros direitos da assisténcia
social derivam do fato dela ser dever de Estado. Isso atribui um conjunto
de direitos aos usudrios de seus servigos, como por exemplo: ter igualdade
de acesso aos servicos; ser tratado com dignidade e nao ser exposto a situa-
¢ao vexatoria; ter garantido o direito a informagdes sobre o servigo, mesmo
que realizado em parceria com entidade social; ter direito a escolha; ter
acesso as informacoes do uso do dinheiro publico.

Outro campo dos direitos da assisténcia social decorre das segurancas so-
ciais que ela deve prover como direito a seguridade social. Por exemplo,
da seguranca de convivio decorrem os direitos & convivéncia familiar e
comunitdria. Da seguranga de acolhida decorrem direitos como direito ao
abrigo, direito as condi¢des dignas de acolhimento, direito a ter permanén-
cia em servigo de acolhida até alcangar autonomia. Os direitos socioassis-
tenciais, ou de assisténcia social, como estabelece a Loas enquanto direito
de cidadania, se fundamentam nos direitos sociais, e nao se restringem 2
pobreza: “compreendem beneficios e servicos de assisténcia social oponi-
veis contra o Estado, estabelecidos ou, as vezes, em processo de consolida-
¢ao, sempre derivados da Constitui¢iao Federal e da Loas e concernentes,
primordialmente, as iniciativas estatais concentradas na protegdo social,
vigilancia social e defesa de direitos dos usudrios da assisténcia social, com
fundamento na dignidade da pessoa humana”.

Os direitos dos usuarios de assistencial social é algo muito novo na
realidade brasileira, sendo ainda necessario muito esclarecimento e luta
para que o sistema de justica os faca valer sua concretizagdo. Sem per-
der esse objetivo de vista e por ele lutar como preceito da Loas enten-
demos que é possivel desenvolver a cultura de direito de cidadania no
préprio funcionamento do Suas (REGULES, 2005).

Ainda nao se conhecem, nio se incorporam, e nao se operam sob a égide
de direitos os beneficios e os servicos de assisténcia social. Trata-se de um forte
trabalho de operacionalizagao dos direitos que exige nao sé a agao no Executi-
vo como do Legislativo e do Judicidrio. O debate sobre os direitos socioassis-
tenciais e sua constru¢ao estd na Fotografia da Assisténcia Social no Brasil na
Perspectiva do Suas, definida na V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
(disponivel em: <www.mds.gov.br>).
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A essas ideias-forga outras podem ser acrescentadas. A discussio de cada
uma delas pode proporcionar aos agentes institucionais e aos gestores uma
andlise critica dos desafios a serem enfrentados na implantagio do modelo
brasileiro de prote¢do social nao contributiva e suas multiplas relagoes.
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PROTECAO SOCIAL NO BRASIL:
DEBATES E DESAFIOS

Luciana Jaccoud’

|. INTRODUCAO

O debate sobre o sistema de protegao social tem se adensado progressiva-
mente no Brasil nas dltimas décadas. Consolidando-se como tema relevante
das ciéncias sociais desde os anos de 1980, a trajetdria das politicas sociais tem
mobilizado nao apenas estudiosos e gestores de politicas publicas como tam-
bém atores politicos e sociais. Em torno desse objeto divergem anilises e termi-
nologias a0 mesmo tempo em que proliferam propostas de naturezas e escopos
diferenciados, constituindo um terreno nem sempre ficil de ser adentrado. O
reconhecimento ampliado dos direitos sociais pela Constitui¢ao de 1988 e, em
periodo mais recente, a prioridade dada ao combate a pobreza, assim como as
mudangas observadas nas politicas de seguridade social e, especialmente, de
assisténcia social, fazem com que esse debate ganhe particular relevancia.

Este texto tem como objetivo apresentar, de uma forma sucinta e introdu-
téria, o debate recente sobre a protegdo social no Brasil, retomando os concei-
tos centrais e os temas mais expressivos dessa discussao. Pretende-se discorrer
sobre quatro tépicos que permitirdo desenvolver este panorama geral. Sao
eles: (i) Estado, seguridade social e politicas sociais; (ii) a fungao do Estado
na defesa e garantia dos direitos sociais e no combate a pobreza e as desigual-
dades; (iii) as responsabilidades dos entes federados; e (iv) as instincias de
participacio, fiscalizagdo e controle social.

O primeiro, dedicado ao tema do Estado, Seguridade Social e Politicas
Sociais, serd desenvolvido em duas segdes. A primeira apresentard os concei-
tos de politicas sociais, protegao social, seguro social e seguridade. A segunda
discutird a influéncia dos principios do seguro e da seguridade no processo de
organizagio da protec¢ao social no Brasil.

1 Doutora em Sociologia pela Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales. Pesquisadora do Ipea nas 4reas de segu-
ridade social e assisténcia social
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O segundo tépico, referente a fungio publica do Estado na defesa e garan-
tia dos direitos sociais e no combate & pobreza e as desigualdades, serd desen-
volvido em trés subse¢oes. Em primeiro lugar serdo discutidos os conceitos
de direitos sociais, cidadania e pobreza visando apresentar o debate sobre em
que medida eles podem ancorar um modelo de protegdo social no pais. Em
seguida serd discutida a relagao entre politicas sociais e o combate a pobreza,
em especial no que se refere a discussao até que ponto a luta contra a pobreza é
responsabilidade do sistema de protecio social. Por tltimo serao sucintamen-
te descritas as diferentes correntes de andlise que estao presentes no debate
publico atual no que diz respeito ao papel que a prote¢io social brasileira vem
tendo no combate a pobreza no Brasil.

Nos dois tltimos tépicos serdo lembradas as mudangas recentes que o pro-
cesso de descentralizagao e fortalecimento da participagao social vem intro-
duzindo na protecio social brasileira e, também, os principais desafios que se
apresentam hoje para seu fortalecimento.

2. ESTADO, SEGURIDADE SOCIAL E POLITICAS SOCIAIS

2.1 Protecdo social, seguro e seguridade social

A ideia da instituigao de um sistema de protegao social ptblico nasceu no
século XIX com a industrializagao e a constata¢io de que a vulnerabilidade
e a inseguranga social vinham se ampliando 4 medida que se expandiam as
relagoes de trabalho assalariadas. Até entdo, as sociedades vinham garantindo
a protegio social de seus membros por meio de solidariedades tradicionais de
base familiar ou comunitdria. Com a industrializa¢io e a urbaniza¢io das so-
ciedades modernas, ampliou-se o risco de as familias de trabalhadores cairem
na miséria em decorréncia da impossibilidade de obter um saldrio no mercado
de trabalho. As causas poderiam ser multiplas - doenga, velhice, desemprego,
morte — e passaram a ser chamadas de “risco social”. Imp6s-se, assim, ao Esta-
do, face aos riscos sociais, a tarefa de atuar na oferta de protegio social, a princi-
pio instituindo mecanismos que possibilitassem a garantia de renda quando da
impossibilidade de acessd-la pela via do trabalho e, posteriormente, garantindo
uma oferta de servicos e beneficios associados a certo patamar de bem estar. A
protegao social pode ser definida como um conjunto de iniciativas ptblicas ou
estatalmente reguladas para a provisao de servigos e beneficios sociais visando
enfrentar situagdes de risco social ou privagdes sociais.
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A protegao social organizada progressivamente, a partir do século XIX, nos
paises ocidentais, instituiu nao apenas beneficios e servicos ptblicos, mas os
associou a um sistema de obrigacoes juridicas e de cotizagdes obrigatérias que
acabaram por dar origem a novos direitos na esfera piblica: os direitos sociais®.
Num primeiro momento, no Brasil como nos paises da Europa, os direitos
sociais se organizaram pela via do seguro social, um sistema de cotizagdes de
cardter obrigatério garantido pelo Estado, que abre acesso a uma renda nos
casos em que o risco de doenga, invalidez, velhice e desemprego impecam o
trabalhador de suprir, pela via do trabalho, a sua subsisténcia. Como aponta
Castel, a obrigagio legal de participar do seguro social institui uma “socializa-
¢ao dos interesses” permitindo que se enfrente o risco individual pela partici-
pacio em um coletivo, e esvaziando o debate em torno da responsabilidade de
cada individuo em garantir sua sobrevivéncia quando da perda sua capacidade

de trabalho (CASTEL, 1998, p. 382).

A institui¢ao do seguro social permitiu minimizar a situagao de inseguranca
e vulnerabilidade que marcava a situagio de trabalhador assalariado. Ao mes-
mo tempo, despersonalizou as prote¢oes tradicionais assim como aquelas, mais
modernas, baseadas na filantropia e em diferentes formas de ajuda. Contudo
“o seguro obrigatério estd muito longe de promover uma seguridade genera-
lizada” (CASTEL, 1998, p. 382). A universalizacdo da protegao social vir3,
em meados do século passado, no bojo do projeto de seguridade social que
propde, a diferenca do seguro social, protecio uniforme aos riscos estendida a
toda a popula¢io e em sua organizagao institucional e cujo acesso independe
de contribui¢io passada ou de filiacdo a caixas de seguro. A seguridade social
estd identificada a solidariedade com o individuo nas situacoes de dificuldades
de prover o seu sustento, ou de prové-lo adequadamente. Como nos aponta
Vianna, na seguridade social “o Estado de bem estar assume a protecio social
como direito de todos os cidadaos porque a coletividade decidiu pela incompa-
tibilidade entre destitui¢io e desenvolvimento” (VIANNA, 1998, p. 11).

Cabe aqui chamar a atengao para o cardter histérico e politico dos sistemas
de protegao social. Como afirmam Silva, Yasbek & Giovanni,

os modernos sistemas de protegio social ndo sdo apenas respostas automdticas
e mecAnicas as necessidades e caréncias apresentadas e vivenciadas pelas dife-

2 A evolugio dos Estados de Bem estar Social vem sendo objeto de grande e controversa literatura, que foi anali-
sada, entre outros, por Arretche (1995) e Vianna (1998).
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rentes sociedades. Muito mais do que isso, eles representam formas histdricas
de consenso politico, de sucessivas e intermindveis pactuagoes que, conside-
rando as diferengas no interior das sociedades, buscam, incessantemente, res-
ponder a pelo menos trés questoes: quem serd protegido? Como serd protegi-

do? Quanto de protegao? (SILVA; YASBEK; GIOVANNI, 2004, p.16).

E nesse sentido que se pode compreender que o surgimento do modelo de
protegao universal representado pela seguridade social no substituiu 0 modelo
anterior do seguro social. A experiéncia internacional mostra que o conjunto
dos paises deu respostas diferentes as demandas por protegao social, instituin-
do distintos modelos de sistemas de protegao social. Esping-Andersen (1991)
classificou essas experiéncias em trés grandes grupos, identificados como libe-
ral, conservador-corporativo e social-democrata. Em que pese o antincio de
crises e mesmo da faléncia das experiéncias de protegio social, esses diferentes
modelos continuam atuantes, apesar das reformas realizadas nas tltimas duas
décadas no caso dos paises mais desenvolvidos. Os desafios postos atualmente
aos sistemas de protecao social vigentes na América Latina, em sua quase to-
talidade ancorados nos seguros sociais, ainda ¢ o de universalizar as coberturas
num contexto de crise fiscal e de consolidacio democritica.

Cabe, por fim, lembrar que a protegao social, no conceito aqui apresenta-
do, se distingue da definicdo de politicas sociais, podendo ser entendida como
parte delas. Fazem parte de um conjunto de iniciativas publicas com o obje-
tivo de realizar fora da esfera privada o acesso a bens, servicos e renda. Seus
objetivos sao amplos e complexos, podendo organizar-se nao apenas para a
cobertura de riscos sociais, mas também para a equaliza¢do de oportunidades,
o enfrentamento das situagdes de destituicao e pobreza, o combate as desi-
gualdades sociais e a melhoria das condi¢oes sociais da populagao.

2. 2 SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL NO BRASIL: DO SEGURO A
SEGURIDADE SOCIAL
A protegao social brasileira se desenvolveu tendo por base o seguro social®
e excluindo, durante décadas, os grupos sociais nao participantes do mercado
de trabalho formal. Sua cobertura limitada e seu lento processo de expansao
fizeram com que o reconhecimento da existéncia de um sistema de protegio

3 A bibliografia sobre a evolugao histérica da protecio social no Brasil é ampla. Podem ser citados, entre outros,
MALLOY, ]J. Politica de previdéncia social no Brasil. Rio de Janeiro: Graal, 1986; SANTOS, W. G. Cidadania
e justiga : a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro: Campos, 1987; OLIVEIRA, ].: TEIXEIRA,
E Previdéncia social: 60 anos de histéria da previdéncia no Brasil. Rio de Janeiro: Vozes, ABPGSC, 1995.
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social no Brasil nao fosse consensual entre os estudiosos do tema. O debate
sobre a existéncia ou nio de sistema de prote¢do social ou de um Estado de
Bem Estar no pais foi decisivo nos anos 80.* Contudo, especialmente apds
o trabalho de Draibe e Aureliano (1988), o conceito de sistema de prote¢ao
social foi ganhando for¢a nos estudos sobre as politicas sociais brasileiras e
tem exigido esforcos para compreensio sobre suas caracteristicas e o papel que
cumpre no tecido social brasileiro.

Falar em um sistema de protegdo social permite que se amplie a andlise
sobre as politicas sociais identificando as caracteristicas comuns e buscando
compreender de maneira integrada tanto a oferta de servigos como seus im-
pactos sociais. De fato, o esfor¢o estatal no campo da protegio social tem
sido reconhecido como um sistema menos pelo fato de se ter constituido no
pais um conjunto articulado de politicas, e mais por terem sido estruturados
programas e politicas abrangentes de cardter permanente, catalisadores de ins-
tituicoes, recursos humanos e fontes de financiamento estdveis. Tais iniciativas
formaram um conjunto que, mesmo que heterogéneo, incompleto e muitas
vezes ineficaz, dotaram o pais de um sistema de prote¢io amplo, com impacto
efetivo, apesar de desigual.

Na década de 80, tal sistema, entendido como englobando as dreas de
previdéncia social, assisténcia social e saude’, foi caracterizado como cen-
tralizado, institucionalmente fragmentado, marcado pela auséncia da par-
ticipagdo e controle sociais e pela iniquidade de investimentos (VIANNA,
1989, p. 8). Sua matriz ancorava-se historicamente numa concepgao de
cidadania marcada pelo corporativismo e a estratificagio social (VIANNA,
1989, p. 11). De fato, o acesso as principais politicas de protegao social
ainda se realizava pela participagio do trabalhador ao seguro social previ-
dencidrio. Os segmentos sociais que nao participavam dessa politica pela
via da cotiza¢io — como os trabalhadores rurais, os trabalhadores do setor
informal, entre outros — ndo eram cobertos por beneficios e servigos asso-
ciados aos riscos sociais, inclusive os servigos de satide, sendo precariamen-
te atendidos pela assisténcia social ou pelo segmento filantrépico da sadde.
Ou seja, ainda vigorava o modelo captado pelo conceito de “cidadania

regulada”, cunhado por Santos (1979).

4 Uma andlise da bibliografia sobre o tema na década de 80 ¢ apresentada por Vianna (1989).
5  Draibe e Aureliano (1988) incluem também educagio e habitagio. Cabe lembrar que até 1964, a politica habi-
tacional era integrada & politica previdencidria.
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Nosso sistema de protegao social também foi analisado sob o conceito, for-
mulado por Sposati, de “Estado de Bem Estar Ocupacional”, em que “as relagoes
de direitos universais constitucionalmente assegurados”, sao substituidas pelas de
direito contratual: “E o contrato de trabalho que define, imediatamente, as con-
di¢des de reprodugio do trabalhador no mundo da previdéncia ou no da assistén-
cia’, cabendo a tltima “como mecanismo econdmico e politico, cuidar daqueles
que aparentemente ‘no existem para o capital’.” (SPOSATT, 1991, p. 15).

No mesmo sentido, Draibe e Aureliano, classificam o Estado de Bem Estar
brasileiro dos anos 80 como meritocratico-particularista: um modelo estrutu-
rado a partir do “principio do mérito, entendido basicamente como a posi¢io
ocupacional e de renda adquirida no nivel da estrutura produtiva” (DRAIBE;
AURELIANO, 1988, p. 143), e baseado na premissa “de que cada um deve
estar em condigoes de resolver suas préprias necessidades em base a seu tra-
balho, a seu mérito, a performance profissional, & produtividade. A politica
social intervém apenas parcialmente, corrigindo a agao do mercado.” (DRAI-
BE; AURELIANO, 1988, p. 114). Os aspectos redistributivos e igualitdrios

seriam escassos no sistema brasileiro de prote¢ao social.

Mas, a partir da década de 90, nossas politicas sociais passaram por uma
inflexdo, superando o antigo padrao de protecio social, com “novas concep-
coes de direito e justica social; novos pardmetros e critérios para a alocagao
de recursos sociais pablicos e o reforco do poder regulatério do Estado no
ambito da prote¢ao social” (DRAIBE, 2002, p. 3). De fato, seja como conse-
quéncia das reformas adotadas pela Constituigao de 1988, seja como resulta-
do de decisdes governamentais, foram observadas significativas mudangas na
protec¢io social brasileira.

Entre os anos 1985 ¢ 1995, o pais enfrentou uma ampla agenda de refor-
mas no que se refere ao papel do Estado no campo social. A consequéncia foi
mudangas significativas, com destaque para a institui¢do, pela Constituigio
Federal de 1988, da seguridade social, sistema de protecao social por meio do
qual a sociedade proporcionaria a seus membros uma série de medidas publicas
contra as privagdes econdmicas e sociais. Sejam decorrentes de riscos sociais -
enfermidade, maternidade, acidente de trabalho, invalidez, velhice e morte -,
sejam decorrentes de situacoes socioecondmicas como desemprego, pobreza ou
vulnerabilidade, as privagdes econdmicas e sociais devem ser enfrentadas, pela
via da politica de seguridade social, pela oferta piblica de servigos e beneficios

62



que permitam em um conjunto de circunstancias a manutengao de renda, as-
sim como o acesso universal a atengao médica e socioassistencial.

Como resultado das determinagoes constitucionais e suas regulamenta-
¢oes, a protegao social no Brasil sofreu radicais alteragoes, entre as quais cabe
destacar: (7) a institui¢ao da Seguridade Social como sistema bdsico de pro-
tegao social articulando e integrando as politicas de seguro social, assisténcia
social e satide; (77) o reconhecimento da obrigagio do Estado em prestar ser-
vicos de satide de forma universal, publica e gratuita, em todos os niveis de
complexidade, por meio da instituicao do Sistema Unico de Satde — SUS;
(iii) o reconhecimento da assisténcia social como politica publica instituindo
o direito de acesso aos servigos pelas populacoes necessitadas e o direito a uma
renda de solidariedade aos idosos e portadores de deficiéncia em situagao de
extrema pobreza; (7v) extensao dos direitos previdencidrios com estabeleci-
mento do saldrio-minimo como valor minimo e garantia de irredutibilidade
do beneficios; (v) a extensdo dos direitos previdencidrios rurais com redugao
do limite de idade, inclusao do direito a trabalhadora rural, o reconhecimento
do direito a aposentadoria apoiado em uma transferéncia de solidariedade
ao trabalhador familiar®; (¥7) o reconhecimento do segurodesemprego como
direito social do trabalhador a uma provisao tempordria de renda em situagao
de perda circunstancial de emprego.

Dessa forma, a Constituigao de 1988 alargou o arco dos direitos sociais e 0
campo da protecio social sob responsabilidade estatal, com impactos relevan-
tes no que diz respeito ao desenho das politicas, a defini¢io dos beneficidrios
e dos beneficios.

A ampliagdo das situagoes sociais reconhecidas como objeto de garantias
legais de prote¢do e submetidas a regulamentagao estatal implicaram signi-
ficativa expansio da responsabilidade pablica em face de vdrios problemas
cujo enfrentamento se dava, parcial ou integralmente, no espaco priva-
do. A intervencio estatal, regulamentada pelas leis complementares que
normatizaram as determinagc’)es constitucionais, passou a referir-se a um
terreno mais vasto da vida social, tanto com objetivos de equalizar o acesso
a oportunidades, como de enfrentar condi¢oes de destituicao de direitos,

riscos sociais e pobreza. (CARDOSO ]JR; JACCOUD, 2005).

6 Institui-se um regime diferenciado para os trabalhadores rurais em regime de economia de natureza parcialmen-
te contributiva
7 Impactos destas mudangas na cobertura ofertada por diversos programas e politicas sociais podem ser encontra-

dos em (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005).
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A expansao das politicas de protegao social nao se limitou, contudo, a re-
gulamentagdo das determinagbes constitucionais. A partir dos anos 90 e espe-
cialmente nos anos 2000, o Estado brasileiro passou a operar com uma gama
progressivamente mais ampla de politicas sociais, respondendo a problemas
sociais que se impuseram 4 agenda publica. E o caso, atualmente, da politica
de seguranca alimentar e nutricional e de um conjunto de programas como
o Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil — Peti ou o Programa Bolsa
Familia que atendem amplos segmentos da populagiao, com efetivos impactos
sobre a situacio de pobreza e de desprotegao social.?

Como resultado desse processo, podemos entender que o sistema bra-
sileiro de prote¢ao social, estd organizado atualmente, em trés pilares. O
primeiro, constituido pela politica de previdéncia social, que tem cardter
predominantemente contributivo e visa garantir renda para as situagoes de
risco que retirem ou privem o individuo da participagao na vida economi-
camente ativa por situagoes diversas como a invalidez, velhice ou tempo
de trabalho. Entre os beneficios previdencidrios no pais — 22 milhoes de
beneficios pagos em dezembro de 2007 -, destacam-se aqueles no valor de
um saldrio minimo. Sao destinados & maioria dos trabalhadores urbanos e a
quase totalidade dos trabalhadores rurais e representaram 64% do niimero
de beneficios pagos pela Previdéncia Social naquele més, cobrindo mais de
14 milhoes de pessoas.

O segundo pilar ¢ constituido pela politica de assisténcia social, de cardter
nao contributivo e acessivel a todos os que dela necessitarem. Sua responsa-
bilidade ¢ de garantir uma rede de servicos socioassistenciais & populagao em
situacao de vulnerabilidade assim como uma renda-solidariedade aos indivi-
duos pobres em situagao de velhice ou portadores de deficiéncia por meio do
Beneficio de Protecio Continuada — BPC. Posteriormente também passam a
ser operados outros programas de transferéncia de renda vinculados a situagao
de insuficiéncia de renda, e que foram, em 2003, unificados no Programa
Bolsa Familia - PBE Essas iniciativas também devem ser consideradas como
o pilar da assisténcia social no nosso sistema de protecio social. No final de
2007, o BPC pagava mais de 2,7 milhoes de beneficios, ultrapassando a casa

8  Sobre a evolugio e cobertura destes programas, assim como das demais politicas de protegio social, entre 1995 e
2005, ver o BOLETIM POLITICAS SOCIAIS: ACOMPANHAMENTO E ANALISE, Brasilia, Ipea, edigio
especial, n. 13, 2005.,.
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dos 3 milhdes se somados a eles os beneficios pela antiga RMV?. Em dezem-
bro de 2007, o PBF atendeu mais de 11 milhées de familias.

O terceiro pilar da seguridade social é a politica de satde. De acesso uni-
versal e regida pelos principios da equidade — atendimento a cada pessoa e
comunidade de acordo com suas necessidades de saide - e da integralidade,
englobando todos os tipos de servicos necessdrios, a politica de satide passou
a ser implementada por meio do Sistema Unico de Satde — SUS. Constitui a
garantia de acesso aos servigos de satide de mais de 75% da populagio brasi-
leira e ¢ responsdvel por mais de 150 milhoes de consultas/ano, mais de 133
milhoes de atendimento de alta complexidade e mais de 13 milhoes de inter-

nacoes (IPEA, 2007, dados de 2005).

Cabe entretanto destacar que, em que pesem os avangos observados, nao hd
dividas de que as politicas de protecio social ainda enfrentam relevantes desa-
fios. Ao lado dos altos indices de desprotecao!’, da caréncia de servigos sociais e
da necessidade de ampliagao da qualidade dos servigos existentes, cabe comple-
tar a arquitetura institucional desse sistema. A regulamentacio setorial estrutu-
rou o sistema de seguridade social brasileiro de forma que as quatro politicas de-
tém uma quase completa independéncia administrativa, financeira e gerencial,
apoiadas em forte legislacao infraconstitucional, que sucedeu a promulgacao da
Carta Magna. Ao mesmo tempo os novos programas que se foram constituindo
nio sao formalmente estruturados dentro da seguridade social. Como problema
de fundo, como aponta Boschetti (1998, 20006), estd a limitada expansio do
assalariamento brasileiro, impondo limites a expansao do seguro social como
politica central do nosso sistema de prote¢io social e exigindo uma atuagao mais
efetiva da 4ncora da solidariedade social. Estes e outros desafios estao a exigir um
amplo debate visando a consolidagao da seguridade social no pais.

9 A Renda Mensal Vitalicia (RMV) foi substituida pelo BPC em 1996. A partir de entdo foram canceladas novas
concessoes, passando a ser pagos somente os beneficios ji concedidos.

10 No que diz respeito aos beneficios previdencidrios ou assistenciais (BPC), cabe lembrar que 82% das pessoas
com mais de 60 anos vém recebendo beneficios, um dos mais elevados indices de prote¢ao social da populagio
idosa entre os paises em desenvolvimento. Contudo a cobertura parcial da populagio economicamente ativa
(50,7% da populagio ocupada era contribuinte da previdéncia social em 2005) ainda é um desafio maior para a
consolidagio do sistema de protegio social. Os desafios com que se depara a politica previdencidria transbordam
também para a politica de assisténcia social. A filiagio parcial da populagio economicamente ativa ao sistema
previdencidrio implica uma demanda expressiva ao sistema de beneficios assistenciais, em especial para o Bene-
ficio de Prestagio Continuada — BPC. E ainda se mantém excluida dos beneficios da seguridade social toda a
populagio que, nio sendo contribuinte da previdéncia social tampouco se encontra abaixo do patamar de renda
que permite acesso aos beneficios assistenciais por idade ou deficiéncia. Na saide, o debate sobre desprotecao
tem se concentrado nos aspectos ligados a efetividade do sistema.
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3. AFUNGAO DO ESTADO NA DEFESA E GARANTIA DOS
DIREITOS SOCIAIS E NO COMBATE A POBREZA E AS
DESIGUALDADES

3.1 Pobreza, cidadania e direitos sociais

Apreender as politicas sociais e o enfrentamento da questdo social sob
a Gtica da cidadania e dos direitos sociais ¢ um exercicio complexo. Duas
questoes serdo aqui destacadas, visando ajudar a esclarecer alguns pontos
relevantes do debate acerca desta ampla temdtica. A primeira se refere ao
questionamento sobre em que sentido cidadania e pobreza podem ser en-
tendidas como termos equivalentes. Ou estariam eles, ao contrdrio, reme-
tendo a referéncias antagdnicas, quais sejam, a igualdade e a desigualdade,
e a um entendimento diferenciado dos objetivos da prote¢ao social e das
politicas sociais em geral? A segunda questao diz respeito a relagio entre
Estado e consolidagao das politicas sociais. A consolidagao das politicas e
dos direitos sociais dependeria da existéncia prévia de um Estado nacional
consolidado e democrdtico? Ou seriam exatamente parte do processo de
consolidagio do Estado moderno? Essas questdes serdo tratadas nio com
o objetivo de apresentar de forma ampla os debates, e sim visando alertar
para a centralidade da temdtica do Estado e dos direitos sociais no contexto
do combate a pobreza e as desigualdades sociais e de afirmacio do sistema
brasileiro de protecao social.

Retomando a primeira questdo, cabe destacar que a relagio entre pobreza e
cidadania tem inspirado uma vasta literatura que nao poderd aqui ser retomada.
E primordial lembrar, entretanto, que a questo social nao se define como a ques-
tao da pobreza. Como tem sido destacado por vdrios autores, nao foi a existéncia
da pobreza que motivou a constru¢io de politicas de protegao social, mas sim a
ameaga politica e social que nasce da contradi¢io entre uma ordem econémica
que reproduz a miséria e uma ordem politica que afirma a igualdade entre os ci-
dadaos'. No horizonte da igualdade estd a construgio da cidadania e, inclusive,
da cidadania social. Telles sustenta esse ponto de vista, afirmando que

Sob o risco do exagero, diria que pobreza e cidadania sdo categorias
antinémicas. Radicalizando o argumento, diria que, na ética da cidada-
nia, pobre e pobreza ndo existem. O que existe, isso sim, sdo individuos
e grupos sociais em situacBes particulares de denegacdo de direitos
(TELLES, 2001, p. 51).

11 Ver, por exemplo, Castel, 1998.
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De fato, a cidadania, referenciada a direitos e deveres e ancorada na existén-
cia de um Estado nacional, é uma categoria assentada na nogao de igualdade.
Logo, nio por acaso, no Brasil o reconhecimento do direito social encontra
tantas e tdo profundas dificuldades em se consolidar. Aqui o debate sobre a
pobreza tende a se descolar das referéncias a igualdade e a justica, pois é

[...] uma sociedade em que direitos nao fazem parte das regras que organi-
zam a vida social [...], as relagoes sociais se estruturam sem outra medida
além do poder dos interesses privados, de tal modo que o problema do
justo e do injusto nio se coloca e nem tem como se colocar, pois a vontade

privada — e a defesa de privilégios — é tomada como a medida de todas as
coisas (TELLES, 2001, p. 21).

Ao contrdrio, a cidadania refere-se a padroes de igualdade, enquanto os
direitos organizam-se como medidas de equivaléncia, que operam na contra-
mao de heterogeneidades, hierarquias e desigualdades.

Nesse sentido, desenvolver o debate sobre o combate & pobreza e a de-
sigualdade fora da referéncia a direitos e cidadania é abrir espaco para uma
politica social limitada a uma gestao da pobreza. Dessa forma, sao reafirmadas
nao apenas a naturalidade da pobreza como fenémeno social permanente,
mas também a sua manuten¢io como fato que escapa ao contexto das relacoes
sociais historicamente construidas. A pobreza assim considerada se dissocia do
debate sobre organizagao das relacoes de trabalho ou estruturagio das hierar-
quias sociais, restringindo-se as dimensdes morais e comportamentais na qual
se assenta a visao naturalizada das desigualdades.

Passando para a segunda questao a ser tratada nesta se¢édo, cabe destacar
que, para muitos autores, o enfrentamento da questdo social sob a ética da
cidadania e dos direitos sociais tende a se desenvolver em paralelo ao en-
frentamento do tema da democracia politica ou da consolidacdo do Estado
nacional. A construgao de sistemas estatais de protegdo social estaria, assim,
relacionada com as demandas por igualdade e autonomia oriunda da afirma-
¢ao da igualdade entre os individuos no contexto de organizagao politica das
sociedades modernas, seja para enfrentar problemas advindos da amplia¢ao da
participa¢do,'? seja para responder ao problema da baixa participagdo politica
e fraca institucionalizagao democritica.'

12 Donzelot, 1994.
13 Santos, 1992.
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O debate sobre as politicas de protegao social e seu impacto na construgio
de um novo patamar de direitos — os direitos sociais - e de uma nova dimensao
da cidadania — cidadania social — ndo apenas estariam diretamente vinculados
as dimensoes politica e civil da democracia, mas seriam a base mesma de orga-
nizagao dos estados modernos. Essa interpretagao foi desenvolvida, para o caso
latinoamericano, por Fleury. Para a autora, “mais do que aplicar a andlise da
natureza do Estado ao campo das politicas sociais, o que se pretende é compre-
ender o campo social como parte intrinseca e fundamental das transformacoes
do préprio Estado” (FLEURY, 1994, p. 13). Isso porque “as politicas sociais
sao parte intrinseca da constru¢ao coletiva e conjunta da nacionalidade, da ci-
dadania e da institucionalidade estatal” (FLEURY, 1994, p. 131). A fragilidade
da construgio do campo social reflete dificuldades na consolidagao da cidada-
nia como referéncia ampla e inclusiva na sociedade nacional'.

Eo que reflete Fleury com os conceitos de “cidadania invertida”, “cidadania
regulada” e “cidadania plena”, indicando os diferentes status concedidos aos
membros da comunidade nacional e as relagoes de reciprocidade que se estabe-
lecem entre o cidaddo e o Estado. Assim, enquanto a cidadania invertida se re-
fere a um Estado onde apenas se reconhecem as politicas assistenciais referidas a
identificacdo de uma necessidade, a cidadania regulada refere-se a uma protegio
social estruturada a partir do seguro social e dirigida & populagio assalariada. A
cidadania plena, por sua vez, ancora-se na seguridade social, “projeto de rede-
fini¢ao das relagoes sociais em dire¢io a redistribui¢ao da renda e, portanto, a

equidade e justica social para toda a sociedade” (FLEURY, 1989, p. 45).

A cidadania social é entendida, assim, como parte do processo de con-
solidacio do Estado e de sua democratizagaio. Como lembra Reis (2005), a
ciéncia politica comporta duas visées de democracia. A primeira, de cardter
minimalista, sustenta que a democracia se refere a garantia dos direitos civis
e politicos. A segunda, entretanto, sustenta a impossibilidade de separagao
entre essas esferas e a esfera social. O Brasil, segundo o autor, ilustra bem essa
imbricacao de esferas, com os direitos civis e politicos precariamente garanti-
dos aos “cidadios de segunda classe”, providos de limitados direitos sociais e
sobrevivendo em condigoes de grande desigualdade social. ©°

14 A expansio da cidadania social estd sendo pensada aqui nao apenas como articulada  expansao da participagio
democrdtica, mas também, como discute Santos (1992), como resposta ao problema de baixa participagio
politica e de fraca institucionalizagio democrética,

15 Entre os autores e institui¢oes que compartilham deste ponto de vista, cabe destacar o PNUD que, em amplo
estudo sobre a democracia na América Latina, parte do entendimento de que a democracia implica uma cidada-
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Seja como parte do processo de construgio da cidadania, ou como parte da
construgio do préprio espaco estatal, nas sociedades modernas s6 é possivel falar
em direitos sociais a partir de politicas implementadas ou garantidas pelo Estado.

[...] o garante em dltima instancia dos direitos sociais é o Estado. Esta ¢
sua fun¢do precipua, nio possivel de ser substituida por nenhum outro
ator, nenhuma parceria. Mais ainda, apenas quando inscritos na institu-
cionalidade juridico-legal do estado, podem aqueles direitos tornarem-se
universais (DRAIBE, 2005, p. 32).

Dessa forma, considera-se aqui que nao h4 direito social sem a garantia
do Estado, que se expressa pela oferta e regulacao dos servigos e beneficios de
protegio social. E é justamente pela via do direito social que a protegao social
se torna mais efetiva, reduzindo vulnerabilidades e incertezas, igualando opor-
tunidades e enfrentando as desigualdades.

3.2 AS POLITICAS SOCIAIS FACE A POBREZA

A identificagdo entre pobreza e politicas sociais, ou melhor dizendo, o en-
tendimento de que a finalidade das politicas sociais é o combate e o enfrenta-
mento das situagoes de pobreza'® é um enfoque frequente, mas cuja significa-
cao deve ser melhor avaliada tendo em vista a consolidacao de um sistema de
bem estar social.

Visando melhor apresentar este debate, vamos recorrer aos argumentos
sintetizados por Delgado e Theodoro (2003), para quem “a politica social nao
¢ s6 e nem prioritariamente politica de combate & pobreza; a politica social
nao ¢ o tnico instrumento de combate a pobreza; a politica social nao deve ser
dissociada de direitos sociais”. Com excegao da ultima, cujo contetdo ji foi
tratado na se¢ao anterior, vai-se procurar aqui compreender melhor cada uma
das duas outras afirmac¢oes visando tornar mais claros os temas principais do
debate sobre o papel das politicas sociais no combate a pobreza.

Quanto a primeira questdo, referente a pobreza como objeto maior das po-
liticas sociais, cabe em primeiro lugar lembrar que esse tema é objeto de ampla

nia integral (politica, civil e social) e discute largamente o fato e as implicagoes de que “os grupos mais excluidos
do exercicio pleno da cidadania social sao os mesmos que sofrem caréncias nas outras dimensées da cidadania”
(PNUD, 2004).

16 A pobreza estd sendo entendida aqui como auséncia ou insuficiéncia de renda monetdria, seja ela apreendida
de maneira absoluta e relativa. Sobre as defini¢bes de pobreza absoluta e relativa ver Rocha, 2003. Sobre novas
defini¢ées de pobreza, entendida como “desenvolvimento humano insuficiente”, e suas dimensoes, ver Draibe,
2005.
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discussao. De um lado, nao hi duvidas de que os sistemas de protegao social se
desenvolveram a partir do debate sobre as causas e a busca de alternativas para se
enfrentar a situagdo de pobreza da classe trabalhadora. Contudo, tampouco hd
duvidas de que é complexa a relacao entre politica social e pobreza, podendo-se
mesmo afirmar que originalmente, os programas de combate 4 pobreza ocupa-
vam lugar marginal nos sistemas de protecao social (DRAIBE, 2005, p. 21).

Como foi ressaltado anteriormente, as politicas sociais orientaram-se, des-
de seus primérdios, para evitar as situagoes de extrema pobreza da populagio
assalariada nos casos de impossibilidade de exercer o trabalho. Visou, assim,
promover sua seguranga social face i vulnerabilidade. E nesse contexto que
se compreende a afirmagio de que o numero de pessoas pobres em um pais
depende, entre outros fatores, da capacidade de cobertura de seu regime de
protegio social. E o que vem demonstrando estudos recentes sobre o sistema
de protecio social brasileiro, apontando que ele ¢ responsdvel por uma expres-
siva reducao do niimero de pobres e indigentes no pais'’.

As politicas sociais tiveram progressivamente ampliados seus objetivos para
a promogao da igualdade - maxima sob a qual se organizam as democracias
modernas — e das oportunidades, visando combater as iniquidades promo-
vidas no 4mbito do sistema econdémico e das hierarquias sociais. No Brasil,
como afirma Cohn, a pobreza e a desigualdade, “independente da forma como
emergem enquanto questio social ao longo da nossa histéria, sio estruturais
na nossa economia, delas fazendo parte a informalidade, a economia de sub-
sisténcia, o desemprego e intimeras formas de estratégias de sobrevivéncia.”
(COHN, 2005, p. 225). E também nesse sentido que a questdo da pobreza
e a organizagao das politicas sociais a ela relacionados nao se reduzem ao de-
bate técnico sobre a forma mais eficiente de ampliar a renda disponivel para
as franjas mais vulnerdveis da sociedade. Em que pese a relevincia das inter-
vengdes que perseguem tais objetivos, elas definem-se apenas como patamar
limitado da acao social do Estado.

Nessa perspectiva, é menos a pobreza em si e mais a participa¢ao e integra-
¢ao do individuo pobre na sociedade e na dinimica politica que vem mobili-
zando a agao publica do Estado e afirmando a questdo da desigualdade como
questdo central nas sociedades modernas. E é nesse ambiente que a cidadania
“expandida tanto em termos politicos como em termos sociais, permitiu a

17 Ver a respeito, Jaccoud, 2006.
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construgao de um novo paradigma para a organizac¢io da protegao social: os

direitos sociais.” (CARDOSO ]JR; JACCOUD, 2005, p. 187).

Passando a segunda questao a ser tratada e condensada na afirmativa de que
“a politica social nao ¢ o dnico instrumento de combate & pobreza”, pretende-
se chamar a aten¢do para o fato de a pobreza ser mais do que um problema
individual ou de manuten¢ao de um patamar minimo de renda. A perspectiva
aqui sugerida ¢ a de que a pobreza se define sobretudo como problema social
e econdmico, encontrando nessas duas esferas suas mais arraigadas raizes e
determinagdes. Seu enfrentamento, complexo e multidimensional, necessita
mobilizar nao apenas os beneficios sociais de manutengao de renda, sejam eles
de natureza contributiva ou no contributiva. A eles devem se articular politi-
cas sociais que ofertam servicos, equalizam oportunidades, garantem o acesso
a padroes minimos de bem estar e mobilizem e ampliem as capacidades. Mas
é sobretudo face A ocupagio e a0 emprego que se sobrelevam os grandes desa-
fios ao enfrentamento da pobreza. Principalmente na atual fase da economia
mundial, quando se pode constatar que crescimento econdmico nao implica
necessariamente geragao de emprego ou de renda em niveis satisfatérios.

Uma politica de combate a pobreza e a desigualdade implica o amadureci-
mento de um projeto de desenvolvimento com equidade que, como afirmam
Delgado e Theodoro (2005), requer uma estratégia de enfrentamento “das
relagées fundidrias iniquas, das relagoes de trabalho excludentes e dos direitos
de cidadania restritos”. Segundo os autores, em que pese o pais ter vivenciado
transformagoes sociais significativas nas tltimas décadas - cresceu economi-
camente, complexificou-se socialmente, urbanizou-se, consolidou uma classe
média consumidora, ampliou direitos sociais —, ele ainda convive com formas
nao modernas e recriadas de produ¢io e consumo, em especial as caracteri-
zadas pelo informal e pelo setor de subsisténcia. A falta de direitos dos mais
pobres revela-se na modernidade da desigualdade sempre recriada, inclusive
naquela referente aos servios publicos de qualidade restrita e oferta limitada.
Nesse contexto, é necessdrio fazer avangar o debate sobre a constru¢io de um
novo processo de desenvolvimento, fundado no paradigma da equidade, que
deveria ser capaz de promover o crescimento econémico, mediante elevagao
da produtividade econdmica da forga de trabalho historicamente excluida de
mercados estruturados e de politicas ptblicas mais inclusivas'®.

18 Outros autores vém trabalhando com esta mesma perspectiva e utilizando novos conceitos como o de Desen-
volvimento Humano (DRAIBE, 2005).
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O isolamento da temdtica da pobreza na 6rbita exclusiva da politica social,
como vem sendo praticada por alguns autores em periodo recente, nio apenas
minimiza a complexidade do debate sobre as politicas de protego social e sua
relagao com a construgio de um novo patamar de direitos, de igualdade e de
oportunidades. Esse movimento também retira o debate sobre a pobreza do
ambito da discussao sobre a organiza¢io do trabalho e sobre as perspectivas e
alternativas do desenvolvimento nacional. E, entretanto, urgente, retomar a
reflexio sobre o tema do desenvolvimento assim como o da geragao de opor-
tunidades e promogao de capacidades para os segmentos sociais mais vulners-
veis de sua populagio.

3.3 APROTECAO SOCIAL FACE A POBREZA NO BRASIL

Em que pese o fato de o sistema brasileiro de protecio social ainda nao
operar uma cobertura universal para os riscos sociais, assim como nao garantir
um patamar de renda minima para o conjunto da populagio, nao hd dividas
de que ele opera proficuas politicas, mobiliza grande volume de recursos e
tem capacidade de impactar as condi¢des de vida de expressivos segmentos
sociais. E se nao cabe a ele a responsabilidade tnica ou primordial de combate
a pobreza e a desigualdade, é de se esperar que seus impactos sejam capazes
de reduzir a proporgio de brasileiros vivendo abaixo das linhas de pobreza ou
de indigéncia.

O debate sobre em que medida a protegao social brasileira tem sido capaz
de aportar garantias as situagdes de risco social e enfrentar o quadro de pobre-
za e de desigualdade tem sido bastante intenso nos dltimos anos. Sobre essa
temdtica, as respostas tém sido variadas, podendo ser resumidas em trés dife-
rentes correntes: a primeira considera que nosso sistema de protegdo social ¢
iniquo e por isso tem agudizado o quadro de pobreza e iniquidade; a segunda
sustenta que o sistema desenhado apés 1988 nio foi integralmente imple-
mentado e tem sido objeto de desmontes, nao tendo por isso demonstrado
eficdcia; a terceira interpretagio vem sustentando, em que pesem seus limites,
que tal sistema tem tido papel positivo no combate a pobreza e na melhoria
das condigoes de vida da populagdo. Vejamos mais detalhadamente cada uma
das posi¢oes, que vém acompanhadas de diferentes propostas de reformas das
politicas sociais.

Tém sido bastante divulgadas nos dltimos anos, pesquisas que apontam
para o cardter ainda iniquo e perverso da protecao social no pais e para a ne-
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cessidade de uma nova reforma que permita a adequada focalizacio das poli-
ticas sociais visando o beneficio dos mais pobres. Os autores que advogam tal
tese vém destacando que a parcela mais pobre da populagio brasileira nao tem
sido beneficiada com o modelo universal de politicas sociais desenhado pela
Constituicao de 1988. Ao contrdrio, tal modelo estaria beneficiando os mais
ricos ¢ os mais idosos e sendo ineficiente no combate a pobreza e a desigual-
dade. Isso se explicaria pelo fato de o governo federal gastar parte significativa
de seus recursos sociais com o pagamento de beneficios previdencidrios — apo-
sentadorias e pensdes -, trabalhistas — segurodesemprego -, educacio — cre-
che, ensinos médio e superior (BARROS; FOGUEL, 2000). Nesse sentido, a
estrutura de gastos do governo federal é compreendida como “um mecanismo
de reproducio da pobreza ao longo do tempo” (CAMARGO, 2004, p. 77),
que poderia ser enfrentada sem ampliagao dos gastos sociais, mas apenas com
maior focalizacio.

Tal anilise vem sendo compartilhada por virios autores e acompanhada
da apresentagao de propostas de reforma das politicas sociais brasileiras. En-
tre elas ganham destaque as que pretendem ampliar a focalizacao dos gastos
sociais; realizar a desvinculag¢io dos beneficios previdencidrios e assistenciais
face ao saldrio-minimo e desconstitucionaliza¢ao das regras da seguridade so-
cial visando, entre outros, limitar o acesso aos beneficios da aposentadoria
rural e do BPC e restringir o acesso gratuito do SUS a populagao mais pobre.
Entende-se que dessa forma se reduziriam os gastos com os mais idosos — os
aposentados e os beneficidrios do BPC -, com os mais ricos — os trabalhadores
do setor formal —, permitindo a realocagao de gastos que priorize os efetiva-
mente pobres.

Outro grupo de pesquisadores tém apontado a insuficiéncia do sistema de
prote¢ao social e mesmo denunciado seu progressivo desmantelamento. Pereira
(2004), por exemplo, afirma: “os avangos sociais previstos na Constitui¢ao fo-
ram gradativamente esvaziados” durante a década de 90 e inicio dos anos 2000,
sob a influéncia do neoliberalismo. De fato, a politica social — e mais especifi-
camente a politica de seguridade social — esteve submetida desde o inicio dos
anos 90 a um forte ataque conservador. Segundo essa visao, medidas restritivas
implementadas ao menos até o inicio da década de 2000, conseguiram efeti-
vamente constranger o sistema de prote¢do social de seu projeto generoso que
garantia a universalizagio da cobertura das politicas. “Em dltima andlise, vem se
assistindo a um verdadeiro desmonte do Sistema Brasileiro de Protecio Social
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que parecia apontar, a partir dos anos 1980, em diregao 4 universaliza¢io dos
direitos sociais bdsicos, evidenciando retrocessos nas ofertas de servigos, mesmo

nas dreas sociais basicas” — (SILVA; YASBEK; GIOVANNI, 2004, p. 25).

De acordo com essa perspectiva, o sistema de protecio social no Brasil conti-
nuaria, pois, caracterizado por sua iniquidade, sem conseguir caracterizar-se Como
Estado de Bem Estar. Esse sistema continuaria incapaz de enfrentar a desprotecao
social, que marcaria amplas parcelas da sociedade brasileira, assim como o quadro
de pobreza que a caracterizaria. Néo teria conseguido se assentar efetivamente em
direitos sociais, tampouco universalizaria a cobertura de beneficios e servicos.

Por fim, um terceiro grupo de estudiosos vem entendendo que o sistema
brasileiro de protegio social tem sido progressivamente ampliado desde o ini-
cio dos anos 90, com impacto efetivo no campo do bem estar e do combate a
pobreza. Draibe (2002) considera que os estudos sobre os programas sociais
brasileiros ndo vinham mostrando o desmantelamento dos pilares da protegao
social no periodo das reformas liberais. E o que também concluem os trabalhos
reunidos em Jaccoud (2005). Segundo tais concep¢oes, a demanda por reformas
democriticas do Estado brasileiro, por redugao das desigualdades sociais e por
afirmagao de direitos sociais incorporadas pela Constituigao de 1988, foi capaz
de conformar mudancas substantivas no sistema brasileiro de protecio social.
Entre elas destacam-se a nova legislagao da previdéncia rural; a vinculagao dos
beneficios da seguridade social ao saldrio minimo; a implantagao do SUS; e a
institui¢ao dos beneficios assistenciais ndo contributivos. Tais medidas teriam
levado a uma ampliacio de cobertura — com universalizagio no caso de amplas
politicas e programas - e mesmo ao crescimento do gasto social federal, que em
2005 era 74% maior, em termos reais, do que o observado em 1995".

Tais avancos tém impactado de forma positiva no quadro de pobreza e
desigualdade do pais. A queda da pobreza observada nos tltimos 20 anos
ocorreu apesar do aumento do desemprego e a queda na renda média do
trabalho, sugerindo a relevincia das politicas sociais na manuten¢io da renda
das familias (IPEA, 2006). Outros autores também vém apontando que o au-
mento da cobertura e o crescimento dos gastos com os beneficios assistenciais
e previdencidrios, ao lado da queda da fecundidade e do aumento na parti-
cipagao das mulheres no mercado de trabalho compensaram o desempenho

negativo do mercado de trabalho (ROCHA, 2005, p. 210).

19  Castro, 2007.
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Em que pesem os avangos que possam ser observados, nao restam davidas
de que o sistema brasileiro de prote¢ao social ainda padece de amplas e notérias
deficiéncias que precisam ser enfrentadas. A universalizacdo da cobertura da
previdéncia social e a melhoria na qualidade e cobertura dos servigos da prote-
¢ao social e das demais politicas sociais se apresentam hoje como desafios inadi-
dveis®. Mas é necessdrio lembrar que se assiste hoje a uma procedente critica as
politicas sociais de cardter universal e em especial a seguridade social. Propostas
de desconstitucionalizagio de direitos sociais se sucedem visando estabelecer
reformas restritivas ndo apenas no campo da previdéncia social, rural e urbana
(desvinculagao do saldrio minimo e substitui¢ao da aposentadoria rural por pro-
gramas de transferéncia de renda), como no Beneficio de Prestagio Continuada
(desvinculagao do saldrio minimo, restri¢ao da idade de acesso e/ou substituicio
por programas de transferéncia de renda) e no acesso publico ao ensino superior
¢ a0 acesso universal ao SUS. E uma pauta que estd claramente no centro do de-
bate publico, e cuja resposta formatard o perfil futuro de nossa prote¢ao social.

4. AS RESPONSABILIDADES DOS ENTES FEDERADOS

A descentralizacio e a participagao popular formam as duas ideias maio-
res que atuaram na reorganiza¢io da forma de gestdao das politicas sociais a
partir de 1988. Estabelece-se, entre estes dois termos, uma associagao pouco
rigorosa, qual seja, a de que “sé seriam democréticos os entes e espagos des-
centralizados”, convertendo assim a descentralizagio “em imperativo demo-
cratico e em caminho mais adequado para a resolucio dos problemas sociais e
a elevacao da performance gerencial do setor pablico” (NOGUEIRA, 2004,
p. 55-56). Como a ideia de participagio, também a de descentralizagao aca-
bard por assentar-se fundamentalmente em um processo de cooperago e de
coordenagio, “mais cooperativos que conflituosos”.

Contudo é bem mais complexa a histdria recente da descentralizagio das
politicas sociais no Brasil como pode revelar a literatura sobre o tema. De fato,
a descentralizagao das politicas sociais brasileiras foi realizada pela Constitui-

20 E necessirio lembrar que o desmonte das atuais politicas implicaria deixar sem protecio social amplos seg-
mentos da sociedade brasileira, com impactos efetivos, inclusive nos niveis de pobreza De fato, como indica o
Boletim de Politicas Sociais do Ipea n. 13, a auséncia das politicas contributivas e nio contributivas que operam
transferéncias de renda (Previdéncia Social urbana e rural, Beneficio de Prestagio Continuada e Bolsa Familia)
implicaria aumento expressivo nos indices de pobreza e de indigéncia. No caso da indigéncia - pessoas com ren-
da familiar per capita inferior ¥ de saldrio minimo mensal —, caso retiradas as rendas daquelas politicas, o indice
no ano de 2004 passaria dos 11% observados para cerca de 23% da populagio brasileira. Sobre os impactos das
politicas sociais na queda recente da desigualdade, ver Soares et al., 2006.
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¢ao de 1988 que, redesenhado o sistema federal em favor dos estados e mu-
nicipios, reconheceu estes tltimos como entes federativos autbnomos, com
o mesmo status legal dos outros dois niveis de governo. Consagrou ainda a
tendéncia que jd vinha se esbocando nos anos anteriores de redistribui¢io dos
recursos fiscais para as esferas subnacionais em detrimento do governo federal

(ALMEIDA, 2000).

A nova Carta deu nascimento a um processo de descentraliza¢ao das poli-
ticas sociais dotado de caracteristicas especificas: criou competéncias comuns
e concorrentes, o chamado federalismo cooperativo, “caracterizado pela exis-
téncia de fun¢des compartilhadas entre as diferentes esferas de governo e pelo
‘fim de padroes de autoridade e responsabilidade claramente delimitados™
(ALMEIDA, 2000, p. 3). Nesse padrao federativo, Estado ¢ municipios, do-
tados de autonomia politica e fiscal, assumem fung¢des de gestao de politicas
publicas, seja por iniciativa prépria, seja por adesdo a proposta apresentada
por outro nivel de governo, seja por determinagao constitucional (ARREC-
THE, 2000, p. 47).

As competéncias comuns entre as trés esferas estabelecidas pela Consti-
tuigao passaram a caracterizar as mais consolidadas dreas sociais: satde, assis-
téncia social, educagio, habita¢io e saneamento. Contudo coube 2 legislacio
infraconstitucional a regulamenta¢io desse processo em cada politica, permi-
tindo que a descentralizacio assumisse significados e contetdos distintos, que
variavam no que diz respeito a distribuicao de responsabilidades e ao padrao
de financiamento, transferéncia e do controle sobre os recursos.

E 0 que mostra Arretche sobre a descentralizagio das politicas sociais brasi-
leiras, para quem a variacio no formato e alcance desse processo é expressiva por
drea assim como por municipios e estados. Esse fato impoe um desafio de mag-
nitude, que ¢ o de enfrentar as profundas desigualdades que marcam os entes
federados: “Estados e municipios brasileiros sao profundamente desiguais entre
si, seja no que diz respeito as suas capacidades econdmica e fiscal, seja no que
diz respeito a capacidade administrativa para a gestao de politicas publicas, seja
ainda no que diz respeito a sua tradicdo civica.” (ARRETCHE, 2000, p. 17).

Contudo, em que pesem as diferentes capacidades institucionais, politicas e
técnicas, a oferta de protecao social apds 1988 passou a ser também responsabi-
lidade municipal e estadual. No caso da Assisténcia Social, com a promulgagio
da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) ficam definidas as competéncias
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dos municipios, que se transformaram em “locus privilegiado” da execugao dos
servigos assistenciais e dos projetos de enfrentamento da pobreza. Contudo,
mesmo com a nova Politica Nacional de Assisténcia Social - Pnas ter estabele-
cido um conjunto “nacionalmente articulado” de protegdes e de servicos que
lhe sao associados, nao se pode considerar que o sistema jd esteja operando e
representando grau minimo de oferta de servigos socioassistenciais a populagao
brasileira, & exce¢ao da ofertada por programas nacionais como o Programa
de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti). Segmentos sociais ainda recebem
distintos atendimentos nos diferentes territrios, por servigos de graus e qua-
lidades também diferenciados, formando um conjunto pouco homogéneo de
agoes ¢, logo, de protegio social as situagoes de vulnerabilidade e pobreza. Este
¢ o desafio da coordenagio da politica de que trata Arretche (2004).

Cabe ainda chamar a aten¢ao para mais um desafio ao processo de descentra-
lizagao das politicas sociais no Brasil, qual seja, o papel secunddrio que vem sen-
do assumido pelos governos dos estados, face & predominancia da agao munici-
pal — e da relagao direta entre esta esfera e a federal. O desafio da coordenagio e
do papel dos espagos intergovernamentais de articulagao e pactuagao assumem
relevincia fundamental na busca do equilibrio e da cooperagao entre as esferas
de governo em prol da implementacio efetiva da protegao socioassistencial.

O cardter for¢cosamente negociado das relagdes intergovernamentais levou
os analistas a considerar que o federalismo é a0 mesmo tempo uma estru-
tura estatal peculiar e um processo, no duplo sentido de redefinicio cons-
tante de competéncias e atribuigdes entre esferas de governo e de decisao

negociada entre elas (ALMEIDA, 2000, p. 13).

E é como processo que ele alterou — e continua alterando — o formato do
sistema brasileiro de protecio social. Antes caracterizado como centralizado,
hoje estd marcado por um novo padrio de relagdes entre esferas de governo
e depende do desenvolvimento de padrées negociados e cooperativos, assim
como de eficientes instrumentos de incentivos e de coordenacio, para conse-
guir fazer frente aos grandes desafios da oferta de prestagdo social no pais.

5. INSTANCIAS DE PARTICIPACAO, FISCALIZACAO E
CONTROLE SOCIAL

A seguridade social, estabelecida pela Constituigao de 1988, veio acompa-
nhada da afirmacio da participagao social na gestao daquela politica. Buscou-
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se, com a garantia da participagao social, responder as demandas em torno da
democratizagao do Estado brasileiro, ampliando o envolvimento dos atores
sociais nos processos de decisao e implementagao das politicas sociais assim
como no controle das a¢des do Estado. Mas cabe lembrar que a existéncia de
conselhos no Ambito das politicas sociais nao é uma novidade no Brasil. Essas
institui¢oes estavam presentes desde a constitui¢ao de muitas dessas politicas,
como ¢ o caso do Conselho Nacional de Educa¢io, do Conselho Nacional de
Assisténcia Social e do Conselho Nacional de Satide?'. Contudo, como j4 afir-
mou Draibe (1988), nao se conheceu no passado nem sua presenca sistemdtica
entre as politicas sociais, tampouco o papel constitutivo que hoje adquiriram.

A participagdo social passou a representar em suas diversas modalidades
um elemento estruturante do sistema brasileiro de protegao social. Institu-
cionalizou-se como espaco de debate, deliberagio e controle das politicas, e
consolidou-se em praticamente todo o conjunto de politicas sociais, sobretu-
do com a instala¢ao dos conselhos paritdrios*. Com a ampliagao e institucio-
nalizagao dos espagos de participagao social, buscava-se promover transparén-
cia na deliberagao e na gestao, a visibilidade nas agoes, e a democratiza¢ao do
sistema decisério. Busca-se ainda, permitir maior expressio e visibilidade das
demandas sociais, provocando avango na promogao da igualdade e da equida-
de nas politicas publicas.

Hoje os conselhos de politicas sociais formam uma complexa instituciona-
lidade, composta por mais de uma dezena de conselhos nacionais, por dezenas
de conselhos estaduais e por milhares de conselhos municipais espalhados
por todo o pais®, organizando-se em formatos e dindmicas diferenciadas. Da
mesma forma se sucedem com frequéncia regular conferéncias municipais,
estaduais e nacionais, reunindo em cada 4rea dezenas de milhares de partici-
pantes e mobilizando a sociedade brasileira em torno de projetos e propostas
de consolidagao das politicas sociais.

21 A participagio social nos processos de deliberagio das politicas sociais vem evoluindo ao longo do tempo: entre
os anos 30 e 60, revestiam-se de cardter eminentemente consultivo e, como objetivos principais, a auscultagio de
especialistas e a inclusdo de trabalhadores e empregadores no campo de algumas politicas sociais — em especial,
da politica de previdéncia social. Um histérico do debate sobre a participagio social e os conselhos participativos
nas politicas publicas pode ser encontrado em Gohn (2001).

22 Pode-se incluir entre as praticas participativas outros mecanismos que buscam promover a participagio social
nas politicas sociais, tais como conferéncias, féruns, cimaras, comissoes setoriais, grupos de trabalho e ouvido-
rias.

23 Estimativa realizada pelo Ipea em 2003 calculou em 36 mil o nimero de conselhos municipais instalados no
pais no quadro das politicas sociais de educacio, satde, assisténcia social, trabalho e crianga e adolescente (BAR-

BOSA; JACCOUD, 2003).

78



Mas o aparente consenso estabelecido durante as décadas de 80 e 90 quanto
a relevincia da participagdo social nos processos de formulagio, decisio e con-
trole das politicas sociais obscurece os termos de um debate ainda marcado por
ambiguidades assim como por vérias tensoes que pautam, inclusive, as prdticas
de participagdo social. Por trds dessas dificuldades estao leituras diferenciadas
sobre a atuacio da sociedade civil e o perfil do Estado. E o que serd indicado a
seguir, restringindo-se apenas a experiéncia dos conselhos participativos.

5.1 PARTICIPACAO: CONFLITO VERSUS COOPERAGAO

No processo recente de constitui¢io de uma esfera democrdtica para o
debate e a deliberacio, os conselhos incorporaram, além dos movimentos so-
ciais, vdrios outros grupos e interesses presentes no espago publico setorial. A
perspectiva de representacio democrdtica refere-se nao apenas aos beneficia-
rios, mas também ao conjunto de outros atores envolvidos na execug¢io dessas
politicas, tais como grupos profissionais, setores privados e especialistas. A
participa¢do social abre espaco para um leque bastante amplo e diferenciado
de interesses que em cada caso transformario o conselho em ator no campo
das politicas sociais ¢ também em arena onde atuam diversas forgas e interes-
ses?®. Como j4 identificou Nogueira, a constru¢ao de uma sociedade menos
desigual passa pelo fortalecimento do Estado “como ambiente democrdtico de

mediacao politica, pactuagio e integragao social”®.

Contudo a valorizagao da participagio social como presenca democrdtica
dos cidadaos no processo de formulagao e nas instancias de controle das poli-
ticas pablicas tem sido enfatizada tanto por aqueles que sustentam uma visao
conflituosa da sociedade civil, como pelos que afirmam seu cardter cooperati-
vo, com consequéncias priticas diversas, em um ou outro caso. Nos anos 80,
no contexto da democratizacio, foi em torno do reconhecimento dos conflitos
distributivos e da necessidade de seu processamento politico que se impds a de-
fesa da participagao social nas instincias de deliberagao das politicas publicas,
e mesmo de sua execugio. A busca de amplia¢io da presenca dos setores po-
pulares e dos movimentos sociais tinha como perspectiva o aumento de espaco
politico para a discussdo sobre o quadro de desigualdade existente, assim como
o aumento da expressao das demandas sociais e o controle social sobre o uso
dos recursos publicos. Porém, ao longo da década de 90, foi se fortalecendo um

24 Sobre os conselhos como ator e como arena, ver Theodoro, 2000.

25 Nogueira, 2004, p. 49.
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projeto de participagao social ancorado menos na politizagao das demandas so-
ciais e na ampliagao de sua presenga no espago ptiblico e mais no “ativismo civil
voltado para a solidariedade social” (PAOLI, 2002). Nessa perspectiva, a par-
ticipagdo social nas politicas publicas se apresentava nio como ampliagio do
espaco politico do debate, mas sim como ampliagio dos canais de cooperagao
dos atores sociais e como antidoto a burocratizagio, 2 ineficiéncia e a corrup-
¢30 que marcavam as politicas sociais brasileiras®. Os conselhos passam a ser
entendidos, sobretudo como parte do processo de gestao das politicas sociais.
Nesse contexto, os conselhos foram tendo ampliadas suas responsabilidades
institucionais. “O discurso da participagdo, portanto, lan¢a exigéncias e busca
articular a democratizagio do processo com a eficdcia dos resultados — em que a
primeira aparece como condigao de realizagao da segunda®.

Como bem argumenta Nogueira, a partir dos anos 90 passou progressiva-
mente a predominar “uma visao de sociedade civil reduzida a recurso ‘geren-
cial’, cooperativa e parceira, e no autdnoma e voltada para a emancipagao”
(NOGUEIRA, 2004, p. 59). Dagnino (2002) também partilha do argumen-

to, identificando uma perigosa convergéncia:

[...] entre o projeto participatdrio, construido ao redor da extensdo da ci-
dadania e do aprofundamento da democracia, e o projeto de um Estado
minimo que se isenta progressivamente de seu papel de garantidor de direi-
tos. A perversidade estd colocada no fato de que, apontando para diregoes
opostas e até antagdnicas, ambos os projetos requerem uma sociedade civil
ativa e propositiva®®.

Nesse contexto, os conselhos de politicas sociais tém sido dotados de atri-
bui¢des diversas: deliberar sobre diretrizes, estratégias, atividades e operagoes;
expressar demandas e deliberar sobre prioridades segundo critérios de equida-
de; articular e mobilizar atores relevantes na defesa de direitos; acompanhar
as politicas e programas; garantir a efetividade dos mecanismos publicos de
provisao, regulagao ou execugdo de servigos; fiscalizar a execugio das acoes e
a aplicacdo dos recursos publicos; avalizar a prestacio de contas dos gestores.
Tal expansao de tarefas entroniza hoje problemas ao desenvolvimento das ins-
tAncias de participacio popular que sio os conselhos.

26 Sobre o progressivo apoio do discurso conservador A pritica dos conselhos, durante a década de 90, ver Tatagiba,
2005.

27 Tatagiba, 2002 - grifos do autor.

28 Tatagiba, 2005.
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O caso da Assisténcia Social, em que se observa uma progressiva amplia-
¢ao das responsabilidades dos conselhos paritdrios desde a promulgacio da
Loas até a aprovacao da NobSuas®, exemplifica essa ambiguidade. Estudos
realizados por diversas institui¢des tém apontado um conjunto variado de
dificuldades no funcionamento e cumprimento das responsabilidades ins-
titucionais dos conselhos, a0 mesmo tempo que identificam fragilidades na
expressao das demandas sociais. Estas deveriam ser solucionadas por meio
da presenca dos usudrios cuja representagao nos conselhos tem encontrado
dificuldades em se concretizar, confundida com a representagio das entida-
des assistenciais.”® Assim, de um lado terfamos a progressiva ampliagao de
atribui¢des técnicas e de outro, uma subrepresentacio dos usudrios e das
entidades de defesa dos direitos. Cabe questionar se estaria havendo um en-
fraquecimento de basilares objetivos do processo participativo - a ampliagao
da presenca dos usudrios, a expressao das demandas sociais, o fortalecimento
do debate publico e a transparéncia e democratizagio do processo deliberati-
vo — em prol da mobilizagao gerencial do espago participativo.

Cabe por fim ressaltar que a participagdo ampliada dos diversos segmentos
sociais no Ambito das politicas sociais tem levado a um exercicio cotidiano do
conflito que pode estar sendo mascarado sob a capa de um discurso que d4 énfa-
se aos aspectos cooperativos e complementares entre os diversos atores sociais e
institucionais. No caso da Assisténcia Social, a presenca histdrica nos conselhos
das entidades filantrépicas de assisténcia social ao lado das entidades de saide e

29 Em 2007 o CNAS identificou as seguintes responsabilidades dos conselhos municipais de assisténcia social:
(i) Estabelecer diretrizes e aprovar a Politica de Assisténcia Social; (ii) Acompanhar e controlar a execugio da
Politica de Assisténcia Social; (iii) Acompanhar e avaliar o desempenho dos programas e projetos; (iv) Aprovar o
Plano Anual de Agio de Assisténcia Social; (v) Acompanhar e controlar a execugio do Plano Anual de A¢ao de
Assisténcia Social; (vi) Aprovar a proposta orcamentdria do Fundo de Assisténcia Social; (vii) Aprovar o plano
de aplicagio do Fundo de Assisténcia Social; (viii) Aprovar os critérios de transferéncia de recursos financeiros;
(ix) Acompanhar a execugdo or¢amentdria e financeira dos recursos do Fundo de Assisténcia Social; (x) Aprovar
o relatério anual de gestdao e 0 Demonstrativo Sintético Anual da Execugao Fisica e Financeira; (xi) Normatizar
as agbes e regular a prestagio de servigos assistenciais de natureza publica e privada; (xii) Acompanhar os resul-
tados dos servicos ofertados pela rede de Assisténcia Social; (xiii) Fiscalizar os servigos prestados e a aplicagio
dos recursos publicos pelas entidades e organizagoes de Assisténcia Social; (xiv) Receber e dar encaminhamento
a denuncias que digam respeito ao adequado desenvolvimento dos servigos e agoes da Assisténcia Social e bom
uso do recurso publico; (xv) Convocar as conferéncias de assisténcia social. CNAS (2007).

30 Virios trabalhos tém se dedicado a conhecer e avaliar os CMAS. Dentre eles, destacam-se: a) os estudos reali-
zados sob demanda do CNAS: Loas + 10 (2003), e Fotografia da Assisténcia Social no Brasil na Perspectiva do
Suas (dezembro de 2005; e b) as auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Uniao: Tribunal de Contas da
Unido (2004) — Relatério de Avaliagio de Programa — Programa de Atengao 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia;
Tribunal de Contas da Unido (2004 a) - Relatério de Avaliagio de Programa - Projeto Agente Jovem; Tribunal
de Contas da Unido (2004 b - Relatério Consolidado das Auditorias nos Conselhos de Assisténcia Social.
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de educacio, também identificadas como “entidades beneficentes de assisténcia
social” (MESTRINER, 2001, p 292), reproduz conflitos passados que “embora
significativos, s3o encobertos sob o manto da solidariedade” (MESTRINER,
2001, p 292). E necessdrio enfrentar esse dilema para fazer essa politica em ter-
mos de seus resultados e da consolidagao de sua esfera participativa.

6. CONSIDERAGCOES FINAIS

Este texto teve como objetivo apresentar os termos do debate recente sobre
protecio social no Brasil retomando os conceitos centrais e os temas mais ex-
pressivos dessa discussao tal como ela tem se desenvolvido nos dltimos anos.
E um campo dificil tanto para a reflexdo como para a intervencio, devido aos
iniimeros projetos e perspectivas que se entrelagam num terreno de impacto
efetivo sobre a dinimica social e as possibilidades de melhoria das condicoes
de vida das familias. Nesse sentido, buscou-se também apontar alguns aspectos
do debate sobre a pobreza e a cidadania e sua relagio com a consolidagio da
seguridade social e da assisténcia social. Procurou-se, por fim, apontar para
os desafios que representam para o desenvolvimento da politica de assisténcia
social, tanto o contexto de descentralizagio de atribuigoes entre os trés entres
federados como o de crescimento das responsabilidades das esferas decisorias
da assisténcia social. Somente a progressao do debate sobre esses temas permiti-
rd a construgio de uma base sélida sob a qual aprimorar o sistema de prote¢io
social brasileiro no sentido de sua maior qualidade, efetividade e equidade.
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POLITICA SOCIAL:ALGUNS ASPECTOS
RELEVANTES PARA DISCUSSAO

Jorge Abrahdio de Castro’

INTRODUCAO

Ampliar o conhecimento sobre como os governos formulam e imple-
mentam suas politicas publicas, principalmente que opgoes sao escolhidas,
por que foram selecionadas e quais caminhos trilhados no processo de sua
implementagao, além da percepgao de quais as consequéncias imediatas e o
legado para o futuro, é sem divida uma agenda central para a gestao publica,
para a pesquisa académica e aplicada e para o controle social.

Nesse sentido, a preocupagio com o acompanhamento e a andlise da politica
social é objetiva: nao interessa apenas conhecer quantos sio os beneficidrios e os
tipos de beneficios distribuidos, mas também os gastos realizados, os mecanismos
pelos quais tais despesas sdo financiadas, a forma de gestdo realizada ¢ como vem
ocorrendo a participagio da sociedade no processo de implementagao. Além disso, é
fundamental avaliar os avangos obtidos e os limites e obsticulos vivenciados por tais
politicas, em termos da prote¢ao social e das oportunidades geradas & populagio.

Para tratar desse assunto, este texto estd organizado em cinco partes. Pri-
meiro, apresenta-se uma rdpida discussao sobre alguns aspectos das abordagens
a respeito das politicas sociais. Em seguida, apresenta-se um breve histérico a
respeito das politicas sociais no Brasil desde os anos 30 até o primeiro governo
Lula. Na sequéncia, apresentam-se os elementos conceituais necessdrios para
o dimensionamento do gasto social do governo federal, os resultados obtidos
e a andlise de sua evolu¢io no periodo compreendido entre 1995 e 2005. O
quarto passo trata da evolugio das fontes de financiamento dos gastos sociais
para o mesmo periodo mencionado anteriormente. Por fim, sio apresentadas
algumas consideragdes gerais sobre a politica social.

1 Doutor em Economia com concentragao em Politicas Sociais pela Unicamp. Coordenador de pesquisa da Dire-
toria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea.
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|. ABORDAGENS SOBRE A POLITICA SOCIAL

A literatura sobre a politica social é extensa e variada. As concepgoes em
torno da agao estatal na drea social, além de serem numerosas, nao apresentam
consenso conceitual. Marshal diz que: “Politica social é um termo largamente
usado, mas que ndo se presta a uma defini¢io precisa. O sentido em que ¢é
usado em qualquer contexto particular é em vasta matéria de conveniéncia ou
de convengao [...] e nem uma, nem outra, explicard de que trata realmente a
matéria” (MARSHAL, 1967). Outra concepgao apresentada por um investi-
gador politicamente de esquerda, Mishra (1987), admite que “politica social
pode ser definida em termos relativamente estreitos ou largos. Nada existe de
intrinsecamente certo ou errado em tais defini¢oes, na medida em que sejam
apropriadas a tarefa em vista”.

Como nao existe consenso para a caracterizagao de politica social, nao s6 pelas
razdes ja citadas, mas também pelo fato de que nenhum modelo tedrico se isenta
de apresentar problemas, a defini¢do de um conceito tinico é uma tarefa, em gran-
de medida subjetiva e, muitas vezes, impossivel. Nesse sentido, ap6s andlise crono-

l6gica das principais — e secunddrias — abordagens tedricas, Coimbra conclui que

[...] sequer uma defini¢ao adequada do que ¢ politica social existe nas principais
abordagens [...], todas as abordagens tedricas ao estudo da politica social, por
mais diferentes que sejam umas das outras, se igualam na adogio de definigoes
puramente somatdrias, pobres teoricamente e muito insatisfatérias metodologica-

mente (COIMBRA, 1987).

Por outro lado, percebe-se que, na auséncia de um conceito inequivoco de
politica social, as concepgdes adotadas por pesquisadores e formuladores de
politicas estdo tanto preocupadas com aspectos tedricos como, em muitos ca-
sos, ligadas & pratica concreta das politicas. Por isso grande parte das reflexoes
sobre a politica social varia conjunturalmente e ¢ reflexo das condigées e dos
problemas sociais vigentes em cada pais, o que nao significa que a discussao
sobre o tema torna-se irrelevante em termos tericos.

Até recentemente, a literatura internacional vinha se concentrando no en-
tendimento e na andlise da experiéncia europeia, em grande parte devido ao
elevado grau de desenvolvimento de sua economia e aos avangos, em termos
comparativos, na discussdo da consolidagao dos direitos sociais e dos sistemas
de protegao social. Principalmente com relagio ao debate sobre politica so-
cial, este se mistura a discussao dos modelos de estados de bem estar (welfare
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State) e as vérias formas do que se entende por sistema de protegao social. Isso
porque a politica social é uma ferramenta primordial utilizada pelo Estado
para a maximizagio do bem estar social. As vérias formas e possibilidades de
implementagao dessa agao levam a diferente classificagao quanto ao padrao de
atuacdo governamental em questdes de interesse social.

Mais recentemente, o surgimento ¢ o aprimoramento das politicas sociais
latinoamericanas viabilizaram algumas importantes consideragoes mais ajusta-
das as realidades de paises em desenvolvimento. No Brasil, embora ainda haja
caréncia de referéncias empiricas e tedricas, também se verificou crescimento
significativo de estudos e pesquisas conexos nos tltimos anos, o que demons-
tra aumento de interesse no debate sobre o papel do sistema de protegao social
e das politicas sociais no atendimento as caréncias e demandas sociais mais
prementes e no combate a pobreza e diminuigao da desigualdade.

No entanto observa-se que as politicas sociais no Brasil ainda carecem de
uma otica global. Nesse sentido é que se percebe a dificuldade de pensar a
politica social por meio do Estado de bem estar (welfare State) ou mesmo de
discutir a validade de tal conceito para enquadrar os esquemas vigentes, pois
a literatura nacional ainda ¢ bastante setorizada por politicas especificas e com
predominincia, em termos metodoldgicos, da andlise empirica, voltada apenas
para descrever estdgios alcangados ou deficiéncias reveladas. Portanto, a baixa
densidade tedrica tem como determinantes a visio fragmentada da questio
social e a pouca defini¢ao do campo constitutivo das politicas sociais.

2. HISTORICO DA POLITICA SOCIAL NO BRASIL?

Este capitulo pretende, de forma resumida, apresentar a evolugao das poli-
ticas sociais brasileiras desde os anos 30 até o presente. Isso é exigivel porque
se entende que, para a compreensao do formato que assume o atual sistema
de protegao social brasileiro, é fundamental a compreensio de como se foi
desenvolvendo historicamente a protegdo social desde seus primérdios. No
caso deste trabalho, partiu-se de categorias interpretativas mais gerais, nao se
entrando nas particularidades de cada setor que compoe o sistema.

Salienta-se que a constituigao do sistema foi dirigida principalmente por
elementos histéricos particulares do pais, que estao ligados as peculiaridades

2 Este capitulo, principalmente o perfodo transcorrido apds a Constitui¢io Federal de 1988, foi desenvolvido
tomando como base Castro e Cardoso Jr. (2005).
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do desenvolvimento capitalista no Brasil e mormente ao crescimento das fun-
¢Oes estatais e a correspondente complexidade de suas tarefas de regulagao
socioecondmicas e ao crescimento de seus quadros técnicos e burocrdticos.
Essas fungdes estatais foram sendo incorporadas proporcionalmente as novas
responsabilidades do poder publico, em face do jogo tenso de interesses histo-

ricamente constituidos na sociedade brasileira.

2.1 Politica social de 1930 a 1964

No 4mbito das politicas sociais, é a partir de 1930 que se assiste ao surgi-
mento de um conjunto de leis referentes a criacao de 6rgaos gestores de poli-
ticas sociais e a garantia de direitos trabalhistas. Por exemplo, na satde e edu-
cagao, registraram-se alguns avancos significativos, com progressiva expansio
do potencial de atendimento da rede publica e significativa centralizagao dos
comandos no nivel do executivo federal.

Uma das caracteristicas centrais daquele periodo é que a a¢do governamen-
tal vai assumir o objetivo de conciliar uma politica de acumulagio que nio
exacerbasse as iniquidades sociais com uma politica voltada para a equidade,
que, longe de comprometer, até vai ajudar a acumulacio.

O ingresso das classes trabalhadoras no cendrio politico se fez vidvel
com base, principalmente, nas préticas de cooptacio, que foram estabe-
lecidas por meio da incorporagao controlada dos setores populares a um
sistema econdmico que se moderniza, sob o signo da excludéncia social e
do elitismo politico. As politicas sociais daf resultantes ocorrem em uma
rede burocrdtica clientelista que instrumentaliza a cooptagio e potencia-
liza a corrupgao.

O sistema de protecao social no periodo, como mostra Draibe (1989),
permaneceu seletivo (no plano dos beneficidrios), heterogéneo (no plano
dos beneficios) e fragmentado (nos planos institucionais e financeiros).
Para Santos (1987), do ponto de vista da constitui¢ao da cidadania, antes
de ater-se a um padrio universalista, a inser¢ao da populacao moldou-se
segundo critérios de inclusao e exclusao seletiva. Além do mais, a politica
social foi utilizada como recurso de poder. As consequéncias desse tipo de
utiliza¢io da politica social vao se refletir na ampliagdo do espago da buro-
cracia estatal e na obstaculizagio da formagao de identidades coletivas por
meio de partidos politicos.
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2.2 Politica social de 1964 a 1988

As transformacoes da economia e do Estado brasileiro, durante as décadas
de 60 e 70, acarretaram mudangas sensiveis no que diz respeito ao processo de
formagao do sistema de protegio social brasileiro. O comego da década de 60
foi marcado pela crise do populismo, gerada pela crise da alianca populista e
pelo agugamento do conflito social.

A crise desencadeada em 1964

[...] se revelou muito mais aguda que as imediatamente anteriores. Além
da crise de governo, deu lugar a uma crise do regime e a ruptura do pré-
prio pacto politico que prevalecia desde o pds guerra. O Estado populista,
resultante do compromisso da elite modernizante de trinta com os setores
populares, rompeu-se com a interven¢io militar. O sentido mais amplo
que se pode extrair do impulso original do longo processo iniciado em 64
¢ o da reestruturacio do aparelho de intervengao do Estado em todos os

seus niveis, do econdmico ao politico (TAVARES, 1990).

Daquele momento em diante ocorre a reestruturacio das politicas sociais,
com a expansao do sistema em busca de uma abrangéncia nacional e, por ou-
tro lado, a montagem de um aparelho estatal centralizado. Amplia-se o grau
de racionalidade na implementagio dos esquemas de politicas sociais, num
movimento expresso pela definicio de novas fontes de financiamento e de
seus principios e mecanismos operacionais.

No entanto, esse movimento nao significou abandono completo do perfil
anterior. Ocorre, isto sim, uma acentua¢io dos componentes de iniquidade
do sistema, a despeito da progressiva incorporagio de novos grupos sociais,
como forma de legitimagao de regime. Destaca-se a completa subordinagio da
politica social aos imperativos da politica econémica, e a implementagao das
decisoes ficam privativas da burocracia. Por outro lado, o Estado autoritdrio
tende a se relacionar com a sociedade civil por meio da cooptacao de individu-
os e interesses privados do sistema, excluindo a representagao na relagao entre
Estado e sociedade.

Além disso, a protegao social estava fortemente baseada na capacidade con-
tributiva dos trabalhadores, o que reproduz as injusticas e desigualdades pre-
dominantes na sociedade. Os mecanismos corretores das desigualdades e da
pobreza, geradas pelo sistema de mercado, que deveriam operar por meio das
politicas sociais, foram muito frageis. Isso porque nao existia a garantia de di-
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reitos sociais bdsicos a todos os individuos, indiferentemente de participarem
ou nio do processo de produgao.

Com esses aspectos e a perversa estrutura de emprego e saldrios, o sis-
tema desenvolveu um esquema assistencial para grupos especificos, que, no
entanto, acabou por se dirigir a todos os individuos. Esse esquema de aspecto
suplementar passa a ator principal, substituindo precariamente os desejdveis
direitos sociais bésicos e reforcando a dimensio clientelista do sistema.

De acordo com Draibe,

[...] ao final de quase cinquenta anos de construgio institucional, imple-
mentagao e desenvolvimento de politicas e programas, o sistema brasileiro
de protegao social mostrava, no inicio dos anos 80, uma muito baixa ca-
pacidade de melhora da equidade social, incapaz de se constituir no canal
apropriado para que o desenvolvimento social do pais pudesse acompanhar,
de algum modo, seu desenvolvimento econémico [...]. Entre suas mais
adversas caracteristicas, destacam-se: (i) a fraca capacidade de incorpora-
¢ao social, deixando & margem do progresso social um vasto contingente
de excluidos de todo o tipo, em especial os trabalhadores rurais e grupos
urbanos pobres; (ii) seus programas, mesmo os mais universais, pouco con-
tribuiram para a redugio das acentuadas desigualdades sociais, do mesmo
modo que foram praticamente nulos os seus efeitos sobre os resistentes
bolsées de pobreza (desigualdade e pobreza tenderam entio a se reduzir
menos por impacto das politicas, antes em decorréncia das altas taxas de
crescimento econdmico, assalariamento e mobilidade social); (iii) no plano
dos beneficios dispensados, os programas e as politicas abrigaram e refor-
caram privilégios, mesmo quando presididos por concepgdes e definicoes
universalistas; (iv) a sua dinimica de crescimento tendeu a pautar-se por
forte dissociagdo entre os processos de expansdo quantitativa e a melhoria

da qualidade dos bens e servigos sociais prestados (DRAIBE, 2002).

Para o periodo que compreende a Nova Republica, segundo Draibe
(2002), as politicas sociais integraram a agenda reformista nacional sob a
dupla chave da democratizagao e da melhoria da sua eficdcia e efetividade.
Em boa medida, o acerto de contas com o autoritarismo supunha um dado
reordenamento das politicas sociais que respondesse as demandas da socie-
dade por maior equidade ou, se quiser, pelo alargamento da democracia so-
cial. Projetada para o sistema de politicas sociais, tal demanda por reducio
das desigualdades e por afirmacio dos direitos sociais adquiriu as concretas
conotagoes de extensio da cobertura dos programas e de efetivacio do uni-
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versalismo das politicas, sistematicamente propostas e registradas no texto
constitucional de 1988.

2.3 Politica social na constituicio de 1988

A estruturagao de acordos politicos que permitem a gestacao de um con-
junto amplo de politicas sociais no 4mbito do Estado é muito recente no Bra-
sil. A Constitui¢do Federal (CF) de 1988 um decisivo marco nesse processo,
tanto em possibilidades de ampliacio de acesso quanto de tipos de beneficios
sociais’.

A partir da Constituigao de 1988, as politicas sociais brasileiras tém como
finalidade dar cumprimento aos objetivos fundamentais da Republica, con-
forme previsto no seu art. 3. Assim, por intermédio da garantia dos direitos
sociais, buscou-se construir uma sociedade livre, justa e soliddria, erradicando
a pobreza e a marginalizagdo, reduzindo as desigualdades sociais e regionais
e promovendo o bem de todos, sem preconceitos ou quaisquer formas de
discriminagao.

Para tanto, a Constitui¢io combinou medidas que garantiam uma série
de direitos sociais, ampliando o acesso da populagao a determinados bens
e servicos publicos e garantindo a regularidade do valor dos beneficios. No
Capitulo dos “Direitos Individuais e Coletivos”, o art. 6 estabelece como
direitos a “educacio, a satde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a prote¢do 2 maternidade e 4 infincia, a assisténcia aos desamparados”.
A moradia foi reconhecida como direito social pela Emenda Constitucional
n 26, de 14 de fevereiro de 2000, mas ainda carece de regulamentagio para
afirmar-se nesse patamar.

A Constitui¢io estabeleceu ainda, no art. 70, inciso IV, o saldrio minimo,
fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as necessidades vi-
tais dos trabalhadores. Mais significativo foi o estabelecimento do principio
da vinculagio entre saldrio minimo e o piso dos beneficios previdencidrios e
assistenciais permanentes. No caso da Previdéncia Social, o § 5° do art. 201
estabelece que “nenhum beneficio que substitua o saldrio de contribuicio ou
o rendimento do trabalho do segurado terd valor mensal inferior ao saldrio
minimo”. No caso da assisténcia social, o inciso V do art. 203 estabelece “a

3 Aimportincia de um comando constitucional, no que se refere as politicas sociais, pode ser avaliada pelo fato de
que sua alteracio exige um quérum superqualificado no Congresso Nacional, além da aprovagao por duas vezes
na Cimara dos Deputados e no Senado Federal.
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garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover a prépria
manuten¢ao ou té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei”.

Na parte da sustentabilidade de recursos, a Constitui¢io criou principal-
mente o Or¢amento da Seguridade Social, que deveria primar pela diversida-
de das bases de financiamento, passando a contar com uma série de contri-
buigoes sociais. O art. 195 da CF dispoe que o financiamento serd oriundo de
toda a sociedade, de forma direta e indireta, mediante recursos provenientes
dos orgamentos da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
e de contribui¢des arrecadadas dos empregadores, trabalhadores e sobre as
receitas de concursos de progndsticos.

A CF reconheceu a importincia da drea de educagao, ao aumentar a vincu-
lagao de recursos federais para essa politica’ e a0 manter a contribui¢do social
do saldrio educagio®. Além disso, refletiu o espirito descentralizador do perio-
do, mediante o fortalecimento fiscal e financeiro de estados e municipios, e a
ampliagao de sua autonomia na responsabilidade de gastos em determinadas
dreas.

Esse conjunto de inovagoes, pelo alcance de seu significado, descortinava
perspectivas promissoras para a existéncia de politicas sociais de Estado, com
garantia legal de recursos publicos para sua implementagao. Indicava que
o poder ptblico em uma sociedade como a brasileira passaria a exercer um
papel essencial e intransferivel na producao, provisao e regulagao de bens e
servicos, além da defesa dos interesses coletivos e na assung¢ao do social como
verdadeiro bem publico.

4 O inciso IV do art. 167 da Constitui¢ido Federal veda a vinculagio de receita de impostos a 6rgao, fundo ou
despesa, ressalvada a destinagio de recursos para agoes e servigos puiblicos da satide, para a manutencao ¢ o de-
senvolvimento do ensino e para a realizagio de atividades da administragdo tributdria e a prestagio de garantia
as operagdes de crédito por antecipacio de receita.

5 Avinculagio de recursos no 4mbito da educagio representa um caso tipico de reserva de determinado percentual
arrecadado via impostos, conforme prescreve o art. 212 da Constituicdo Federal: “A Unido aplicard, anualmente,
nunca menos de dezoito, ¢ os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengio e desenvolvimento do
ensino”.

6 AlLein 9.424/96, em seu art. 15, estabelece a cota de 2,5% sobre a folha de pagamentos dos empregados,
sendo, dos recursos arrecadados, 40% realizados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), e os 60%
restantes feitos pelo Sistema de Manutengio do Ensino (SME), o que representa a forma de arrecadagio mais
usada pelas empresas. Além disso, a Lei n 9.766/98, em seu art. 6°, prevé a possibilidade de aplicagio desses
recursos no mercado financeiro, cujos rendimentos transformam-se em recursos do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educa¢io (FNDE).

94



Tanto é que, como afirmam Médici & Maciel,

[...] a Constituicio de 1988, ao fixar regras para pagamento, reajuste e
valor dos beneficios, procurou compensar a deplordvel situacao em que se
encontravam os segurados inativos da previdéncia social. Os impactos nes-
se sentido foram imediatos. Entre 1988 e 1990, os gastos da previdéncia
passaram de US$ 22,7 bilhoes para US$ 27,4 bilhées. Esse crescimento,
ainda que tenha diminuido em 1991 e 1992, tendia a se acelerar nos anos
seguintes, até que se completasse o processo de implanta¢io dos dispositi-
vos constitucionais (MEDICI; MACIEL, 1995).

Pode-se dizer também que a Constituigao, ao ampliar a vinculagio a certas
fontes de financiamento, mantém o ritmo de crescimento dos gastos na drea
de educagao que havia iniciado na segunda metade dos anos 80,

[...] quando foi elaborada legislagao que estabelecia a vinculagio dos gastos
em educacio, fixando-os como uma porcentagem da arrecadagdo. A partir
dai, os gastos em educagio praticamente mudaram de patamar, entre 1985
e 1986, passando de US$ 14,7 bilhoes para US$ 19,7 bilhoes, situando-
se em niveis proximos a esse valor até 1990. Embora todos os niveis de
governo tenham contribuido para a elevagio do gasto em educagio, pode-
se dizer que o maior crescimento relativo deve-se aos gastos da Unido. A
participagdo dessa esfera no gasto puiblico em educagio passou de 29,5%
para 34,3% do total, entre 1980 e 1990. Os estados reduziram sua parti-

cipagao de 53% para 48%, e os municipios aumentaram-na ligeiramente,
passando de 17% para 18% (MEDICI, 1995).

A Constituigao de 1988, refletindo os anseios por maior descentralizagio,
produziu um novo arranjo das relagoes federativas. A redefini¢ao de fungdes e
de poderes de decisao entre as unidades federadas, que envolveu transferéncias
de recursos da Unido para estados e municipios, trouxe fortes consequéncias
para a dindmica do gasto social brasileiro no decorrer dos anos 90. No tocante
as receitas, a Constitui¢ao aprofunda o movimento de descentralizagio que ja
se vinha configurando desde o inicio da década de 80. Redistribuiu compe-
téncias tributdrias entre as esferas governamentais, beneficiando os estados e
principalmente os municipios, além de ampliar transferéncias constitucionais,
que alteraram a reparti¢do da arrecadagio tributdria em favor dessas esferas.
Com isso, aumentou a capacidade de financiamento dos gastos publicos des-
ses entes federados, o que podia significar menor dependéncia em relagio a
Unido na cobertura das politicas sociais. Além disso, a Constitui¢io manteve
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os percentuais da receita de impostos vinculados a drea da educagio para es-
tados e municipios.

Se, por um lado, a Constitui¢do fez com clareza a distribuicio das receitas
entre os entes federados, por outro lado nio tratou adequadamente da distri-
buicio de responsabilidades relativas aos encargos sociais entre esses mesmos
entes, submetendo a legislacao ordindria os pontos mais polémicos. Esse pro-
cesso gerou desequilibrios e controvérsias que iriam perdurar durante toda a

década de 90.

As reagoes logo se fizeram notar: alguns analistas viram nesse movimento
um aumento do grau de rigidez or¢amentdria, uma vez que foram definidas
maiores vinculagoes de receitas, incremento das despesas de cardter obrigaté-
rio e maiores transferéncias constitucionais a estados e municipios. Com isso,
grande parte da receita do governo federal ficaria comprometida, e a aloca-
¢ao de recursos para atender outras e/ou novas prioridades ficaria restringida.
Argumentava-se ainda que qualquer ampliagio do esfor¢o para aumentar a
arrecadagdo nao necessariamente ajudaria no equilibrio or¢amentdrio e no
controle do déficit publico, dado que grande parte desses recursos adicionais
j4 teria destinacdo definida — salvo o caso de recursos adicionais oriundos da
cria¢ao de novos impostos.

2.4 Politica social na gestdo Fernando Collor de Mello (1990-1992)

No momento seguinte a Constitui¢do, vai ocorrer a rearticulagio do
bloco conservador, que se torna ainda mais forte no comego dos anos 90
com a vitéria de Fernando Collor. A sua gestdo foi marcada pela implan-
tacdo de politicas publicas que geraram grave desorganizagio financeira no
pais, assim como pela ampla abertura da economia nacional ao mercado
internacional.

No campo social, a gestao Collor foi caracterizada pelo objetivo de obstru-
¢o dos novos direitos sociais que haviam sido inscritos na Constitui¢io de
1988, aproveitando-se para isso da tramitagao da legislagio complementar que
consolidaria os preceitos constitucionais. Para tanto, de acordo com Fagnani
(1999), foram efetuadas vdrias manobras politicas e administrativas como: o
simples descumprimento das regras estabelecidas pela Constitui¢ao; o veto
integral aos projetos de lei aprovados pelo Congresso; a desconsideragao dos
prazos constitucionais estabelecidos para o encaminhamento dos projetos de
legislagdo complementar de responsabilidade do Executivo; a interpretagao
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espuria dos dispositivos legais; e a descaracterizacio das propostas por meio
do veto parcial a dispositivos essenciais.

A seguridade social foi um dos focos privilegiados dessa nova investida con-
servadora. Na previdéncia social, houve, em primeiro lugar, uma tentativa de
desvincular os beneficios previdencidrios do valor do saldrio minimo, contra-
riando o art. 58 do Ato das Disposi¢oes Transitérias (ADCT). Apesar das idas
e vindas, a lei que regulamentava o Plano de Organizac¢io e Custeio da Seguri-
dade Social foi aprovada, introduzindo profundas distor¢des na base de finan-
ciamento da seguridade, pois, ao invés de ampliar o comprometimento fiscal
da Unido com a seguridade, deslocou-se recursos da seguridade para financiar
encargos tipicos do orgamento fiscal, como o sao os Encargos Previdencidrios
da Uniao (EPU). Outro alvo privilegiado do ataque conservador foi o Sistema
Unico de Sadde (SUS), que teve sua estrutura de financiamento atingida seria-
mente com o veto presidencial a 25 itens da Lei Orginica da Satude, a maior
parte concentrada nos esquemas de financiamento (FAGNANI, 1999).

Meédici & Maciel (1995) mostram que

[...] entre 1990 e 1992, os gastos em satide foram significativamente redu-
zidos. Tomando-se por base os gastos do governo federal, observa-se que
eles apresentaram uma queda de 30,5%, passando de US$ 11,1 bilhoes
para US$ 7,7 bilhoes. A desagregacio dos dados de estados e municipios
para 1992 nio ¢é suficiente para avaliar o impacto da crise nos gastos publi-
cos em saude nessas instincias. Sabe-se, no entanto, que as transferéncias
federais, cuja participagio é expressiva nos gastos locais em satde, também
apresentaram quedas substanciais. As transferéncias federais a estados pas-
saram de US$ 2,9 bilhoes para US$ 237 milhoes (MEDICI; MACIEL,
1995).

Os dados apresentados por Médici mostram que o gasto social do governo
federal no periodo Collor cai a valores inferiores aqueles verificados antes da
Constitui¢do: gastos que jé tinham atingido cerca de US$ 50,0 bilhées caem
para apenas US$ 43,0 bilhoes em 1992. Para Oliveira,

[...] durante a administracio Collor, os gastos sociais reduziram-se sensivel-
mente, como parte integrante da estratégia implementada para a realizacio
de um ajuste fiscal, visando viabilizar o processo de estabilizagio, sem que
maiores esfor¢os tenham sido desenvolvidos no sentido de aumentar sua
eficiéncia e equidade e adequar a agio governamental, nessa drea, as novas
demandas das politicas sociais. Na prdtica, a reducio dos recursos destina-
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dos a cobertura dessas demandas, principalmente por parte do governo
federal, continuou avangando de forma descoordenada no processo de
descentralizagio de encargos para as esferas subnacionais, sobrecarregando
suas finangas e modificando, gradativamente, a equacio da responsabilida-
de pelo financiamento e execugdo do gasto entre as unidades da federacio,

com prejuizos para seu desempenho (OLIVEIRA, 1999).

O impeachment de Collor truncou temporariamente esse processo de
desconstrugao, mas deixou como heranga, na drea social, um conjunto de
programas e politicas caracterizados pelos tragos de fragmentacio, clientelis-
mo, centralizagdo dos recursos em nivel federal e com baixo poder de combate
a pobreza e a desigualdade.

2.5 Politica social na gestdo Itamar Franco (1993-1994)

No final de 92, Itamar Franco assume o governo em delicado contexto po-
liticoinstitucional, decorrente do impeachment do entao presidente Fernando
Collor de Mello. Apesar da base politica frigil e do curto mandato que lhe
restava, na parte social retoma-se-4, em parte, o processo de reformas que es-
teve interditado. De fato, foi no governo Itamar que se comegou efetivamente
a montar e a aplicar a legislacio social infraconstitucional, formada por um
conjunto de leis orginicas — da Previdéncia Social, da Assisténcia Social, da
Fungao Social da Propriedade Fundidria —, além de se estabelecerem discus-
soes e compromissos assumidos em torno da educagio bdsica.

Esse conjunto de politicas constitui o nicleo central da politica social
brasileira, fundamentada em direitos de cidadania e de trabalho. Ademais, o
governo Itamar trouxe para a agenda social a questao da fome e da miséria,
dando uma dimensao politica a questdo e procurando discutir as responsabi-
lidades envolvidas em sua solucio.

De expressivo impacto social foi a implementa¢io, naquele governo, da
nova legislacio da previdéncia rural. A expansao extraordindria da cobertura
iniciou-se em 1992 e teve fim em 1994, quando o aumento da quantidade
de beneficios rurais passou a ser determinado principalmente por fatores de-
mogréficos e administrativos. A extensdo da cobertura naquele periodo foi de
2,4 milhoes de beneficios, comegando com 4,1 milhdes em 1992 e chegando

a 6,5 milhées em 1994.

Contudo, em 1993, eclodiu a crise no financiamento da satde, quando
restrigoes fiscais, aliadas ao aumento das despesas da previdéncia social, fi-
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zeram com que parcela de recursos origindrios da contribui¢io de empre-
gados e empregadores sobre a folha de saldrios, tradicionalmente utilizados
para compor o financiamento da 4rea, deixasse de ser repassada ao Ministério
da Satdde. Em razdo desses problemas, o ministério teve de recorrer a utiliza-
¢ao de empréstimos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Diante das
dificuldades de financiamento do SUS, comecaram a surgir, no ambito do
Legislativo, diversas propostas para dar maior estabilidade ao financiamento
da satide. Uma solugio emergencial foi a criacdo da Contribuigao Proviséria
sobre Movimentag¢ao Financeira (CPMF) em 1996, constantemente prorro-
gada, deixando de ser, em 2002, uma contribui¢io exclusiva para a saide,
embora ao SUS ainda se destinasse a sua maior parcela.

No campo econdmico, o governo Itamar Franco segue a tendéncia das
politicas macroeconémicas dos anos 90. Fernando Henrique Cardoso, jd
no posto de Ministro da Fazenda, sinalizava que se buscaria aproveitar a
grande disponibilidade de financiamento externo para reduzir a inflacio,
prosseguir-se-ia a abertura comercial e financeira da economia e tentar-se-
ia manter o processo de privatiza¢ao iniciado no periodo anterior. De acor-
do com Sampaio & Andrei (1998), chama a atengio, no perfodo Itamar,
a diluicdo das resisténcias, pelas elites, 2 agenda liberal, reflexo da postura
menos voluntarista do governo — em comparagio com o periodo Collor — e
da incipiente retomada do crescimento econdmico que entdo se observava.
Porém, ao mesmo tempo, salta aos olhos, persistiram graves dificuldades para
encaminhar uma parcela das reformas preconizadas por essa agenda. Especi-
ficamente: pouco avangaram — de fato, até hoje — as reformas do Estado (fis-
cal, administrativa e previdencidria), que tém de passar por um crivo politico
direto no Congresso, forte indicio de que os impasses da Federagao seguiram
sem resposta. Boa parte das tensoes sociais e dos conflitos politicos associa-
dos, inerentes a implementa¢ao da agenda liberal, foi assim legada & préxima
gestdo, que teria de haver-se também com os riscos econémicos da estratégia
de estabiliza¢do introduzida no periodo Itamar — em especial os riscos de de-
sestruturar setores produtivos, de fragilizar o sistema financeiro e as contas
externas e de acirrar as tensoes entre as unidades da Federagio.

Para a 4rea social, essa estratégia introduzia a compreensao de que as vincu-
lagoes eram obstdculo significativo a busca do equilibrio or¢amentdrio e ao
ajuste fiscal A opgao deveria ser a de dotar de maior flexibilidade o processo
de alocagao de receitas publicas. Nesse sentido, propoe-se em 1994, ji com
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a coordenagao econdémica nas maos de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
entre as medidas que conformaram a estratégia de estabilizagao da economia
brasileira adotada com o Plano Real, a institui¢ao do Fundo Social de Emer-
géncia (FSE). Procurou-se, dessa forma, aliviar o alto grau de vinculagao, ob-
jetivando conter despesas e permitir maior flexibilidade operacional.

Apesar dos objetivos declarados do FSE, os resultados nao foram satisfa-
térios para a politica social. Algumas 4reas perderam recursos, principal-
mente a educagio e as politicas de apoio ao trabalhador, financiadas pelo
FAT. Além disso, o FSE prejudicou os estados e municipios, levando-os
cada vez mais a dependéncia politico-financeira do governo federal via re-
passes voluntdrios de recursos. Ademais, nao se conseguiu resolver o pro-
blema do déficit publico, que, em tltima andlise, havia justificado a sua
criagdo. Acontece que esse problema nio estava associado, simplesmente,
ao aumento do nivel das despesas de custeio da administragio federal. Ele
era também, e principalmente, resultado direto da politica econdmica pra-
ticada pelo governo

2.6 Politica social na gestdo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)

O periodo do governo FHC compreende dois mandatos. A primeira ges-
tao vai de 1995 a 1998; ¢ a segunda inicia-se em 1999 e se estende até 2002.
A primeira gestdo corresponde ao periodo da implementa¢io do Real e vai até
o momento de sua crise. A etapa seguinte corresponde ao periodo de admi-
nistragdo da crise.

No primeiro periodo, o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC)
caracterizou-se, sobretudo, pela tensa conciliagao dos objetivos macroecond-
micos da estabilizagio com as metas de reformas sociais voltadas para a me-
lhoria da eficiéncia das politicas publicas. Os problemas de agravamento da
crise fiscal do Estado, comuns em todo o mundo na década de 90, foram
entendidos como causados por gastos publicos sociais significativos, gestados
de forma excessiva e desperdigadora de recursos. Dessa maneira, uma série de
reformas para as politicas sociais foi concebida, e algumas delas efetivamente
implementadas.

Como pode ser constatado por meio dos discursos e das campanhas para as
elei¢oes presidenciais de 1994 ¢ 1998, os males dos programas sociais foram
identificados, de forma geral, com a falta de planejamento e coordenagio,
com as superposi¢des de competéncias entre os entes da Federagao, a inde-
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fini¢ao de prioridades, a pouca capacidade redistributiva das politicas sociais
e com a caréncia de critérios transparentes para a alocagio de recursos e de
mecanismos de fiscaliza¢io e controle mais modernos. De acordo com Draibe
(2001), para a corre¢ao de rumos previu-se avangar nos processos de descen-
tralizagdo, focalizagao e estabelecimento de parcerias com o setor privado,
lucrativo ou nio.

No entanto, apesar do discurso de reformas’, o governo FHC teve de dar
sequéncia a politica de direitos sociais bdsicos, com algumas restri¢oes, princi-
palmente no campo agrario. Recuou-se, ainda no campo previdencidrio com a
Emenda Constitucional n’ 20/98, mas avancou-se na ampliagio do acesso ao
ensino fundamental com o Fundef. A partir de 2000, o sistema de financia-
mento da sadde ganhou maior estabilidade com a aprovacio da Emenda Cons-
titucional n” 29, que estabelece patamares minimos de aplicacdo de recursos da
Unio, estados e municipios na manuten¢io do Sistema Unico de Satide. Por
outro lado, o FSE, que havia sido aprovado para vigorar por dois anos (1994
e 1995), foi renovado e renomeado para Fundo de Estabilizagio Fiscal (FEF),
vigorando de 1996 a 1999. A versao desse tipo de estratégia de desvinculacao
de recursos também foi mantida para os anos de 2000 a 2002, com a Des-
vinculagao das Receitas da Uniao (DRU), que desvincula de 6rgaos, fundos
ou despesas do governo 20% da arrecadagio de impostos e contribuicées da
Uniao. Essa nova medida determina que nao haverd redugao na base de cdlculo
para as transferéncias de recursos para estados, o Distrito Federal e municipios,
bem como para fundos constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Para a reelei¢ao, de maneira geral, o presidente FHC reafirmou os mes-
mos principios, apresentando o programa Avanga Brasil como nova aposta no
rumo de desenvolvimento jd tragado. Isso pode ser observado pelos principais
objetivos declarados durante a campanha presidencial para o segundo manda-
to: consolidar a estabilidade econémica; promover o crescimento econémico
sustentado e a geragio de empregos e oportunidades de renda; combater a
fome, a pobreza, a exclusio e melhorar a distribui¢do de renda; consolidar e
aprofundar a democracia e promover os direitos humanos. O projeto prin-
cipal permanecia buscar a justi¢a social por meio do slogan “a inclusio dos
excluidos”. Pode-se afirmar que, para o segundo mandato, foram reafirmados
0S cCompromissos anteriores.

7 Por exemplo, na Previdéncia Social o governo queria reformar o sistema com vista a imprimir-lhe “sustentabili-
dade financeira”, centrado conscientemente na diminuigao das despesas.
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No entanto o inicio do segundo mandato ocorre em meio a crise externa do
balanco de pagamentos, que é respondida, no plano interno, com profundo
“ajuste fiscal” monitorado pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI), que
focaliza a necessidade de restrigao, principalmente dos gastos sociais. Mas as
salvaguardas juridicas do sistema de Seguridade Social, da vinculagao de im-
postos a educagao e, depois de 2000, da vinculagao da satde, protegem o gas-
to publico vinculado a direitos sociais, impedindo que esse gasto sucumbisse
a0 ajustamento recessivo. A desaceleragio no crescimento dos gastos® poderia
ter sido muito mais intensa, diga-se de passagem, se nao fosse o formato des-
tes sistemas — Regime Geral da Previdéncia, SUS, Segurodesemprego, Ensino
Fundamental, Beneficios de Prestagao Continuada (BPC) da Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas) etc., que gozam da protegao e da seguranga juridica
contra cortes orgamentdrios. Contaram com recursos vinculados de impostos
e das contribuigoes sociais e tiveram no principio do saldrio minimo como
piso dos beneficios uma barreira protetora contra a tesoura dos cortes de gas-
tos, para gerar o superdvit fiscal acertado com o FMI. Mediante o ataque dos
defensores da politica econémica de ajuste fiscal, esses sistemas da politica
social sofreram perdas e nio puderam avancar em qualidade e na ampliagao
do escopo de beneficios, mas nao sofreram tanto quanto outros programas de
iniciativa do governo — como a reforma agriria, os investimentos em infra-
estrutura social, tais como: saneamento bdsico, rede hospitalar, universidades
etc. —, que foram fortemente sacrificados no segundo mandato.

2.7 Politica social na gestdo Luiz Inacio Lula da Silva

O governo Lula, logo em seu inicio, reconheceu que eram indmeros
os problemas sociais a serem enfrentados pela sociedade brasileira. Entre
os desafios merecem especial atengdo: o combate a fome e 4 miséria, o
combate ao racismo e as desigualdades raciais, a preservacio e o aprofun-
damento dos avancos na drea de satde e de assisténcia social, o crescimen-
to da taxa de cobertura da previdéncia social, maior integragao entre as
politicas de desenvolvimento e de mercado de trabalho, a implementacio
de uma efetiva politica de desenvolvimento urbano e a continua melhoria
da qualidade do ensino.

8  De acordo com Castro et al. (2003), houve uma quebra da tendéncia & ampliagio dos gastos, com decrescimen-
to real dos gastos sociais do governo federal em cerca de 4%, quando comparados os gastos de 1999 com os de
1998. Dai em diante o gasto ndo consegue se recuperar durante todo o periodo, tanto ¢ que o gasto social em
termos reais, em 2002, correspondeu a apenas 95% daquele valor verificado em 1998.
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Com o intuito de enfrentar esses desafios, o governo do presidente Lula
desencadeou, em seu inicio, uma série de medidas politicoadministrativas,
que podem ser agrupadas da seguinte forma: 1) estruturagao de novas politi-
cas ancoradas em novas instituigdes, tais como a politica nacional de seguran-
¢a alimentar e nutricional, que tem por objetivo central o combate a fome,
coordenada pelo Ministério Extraordindrio da Seguranga Alimentar (Mesa);
a politica de promocao da igualdade racial, que visa ao combate ao racismo
e as iniquidades raciais, coordenada pela Secretaria Especial de Politicas de
Promogao da Igualdade Racial (Seppir); a politica de promogao da igualdade
de género, impulsionada pela Secretaria Especial de Politicas para as Mulhe-
res; e a politica integrada de desenvolvimento urbano, que busca assegurar
oportunidades de acesso 4 moradia digna, a terra urbanizada, a dgua potavel,
ao ambiente sauddvel e 4 mobilidade sustentdvel com seguranca no transito,
coordenada pelo Ministério das Cidades; 2) racionalizagio de recursos pu-
blicos por meio, por exemplo, da unificagio dos programas de transferéncia
de renda; 3) multiplicagao de féruns democrdticos de deliberagao coletiva,
tais como a convocagio, de forma inédita, de conferéncias nacionais (i.e.,
cidades, seguranga alimentar), a criagio do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, o Férum Nacional do Trabalho e os Féruns Estaduais
para debater o Plano Plurianual (PPA) 2004/2007 de governo; e 4) promo-

¢ao de reformas estruturais, iniciando-se pelas previdencidria e tributdria.

Apesar dessas intengdes no campo das politicas sociais, observou-se
logo no inicio do governo um acanhamento, em razio principalmente de
restri¢oes or¢amentdrias, devido a manuten¢io da estratégia de geracio
de superdvit fiscal. Além disso, o novo governo encampou as propostas
de reforma previdencidria e tributdria oriundas da agenda anterior. Nas
discussées em torno da reforma tributdria, foi aventada a ado¢iao de me-
canismos que poderiam reduzir a base de cdlculo sobre a qual incidem as
vinculagoes constitucionais para a educa¢io e a saide, algo como uma
Desvinculagao de Recursos para os Estados (DRE), de cerca de 20% de
suas receitas. Isso colocou sob alerta os segmentos organizados da drea
de educagio e satde, que conseguiram barrar tal proposta, percebendo o
risco que essa desvinculagdo representaria para os direitos em educagao e
saude. No entanto o governo federal conseguiu manter o que efetivamen-
te mais lhe interessava na reforma tributdria, que era a desvinculagao de
recursos na esfera federal, a DRU, até 2007.
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Em sentido contrério e, em grande medida, devido aos cortes de recur-
sos que se vém verificando no decorrer da década, em algumas dreas sociais,
observa-se que, mediante a agao de atores sociais de cada drea social, tem
surgido proposta de ampliagao das vinculagoes para dreas como cultura e di-
reitos humanos. Até mesmo no préprio Executivo federal, hd iniciativas nesse
sentido, como a proposta do Ministério da Educagao (MEC) de ampliacao
da subvinculagio prevista para a educagao, que permitiu a criagao do Fundo
de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bdsica (Fundeb), em lugar
do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valoriza¢ao do Magistério (Fundef).

3. POLITICA SOCIAL E O GASTO PUBLICO?®

O primeiro e fundamental passo para se efetuar o dimensionamento e a
andlise dos gastos sociais consiste na ado¢ao de um conceito organizador do
que serd entendido por politicas sociais. Essa tarefa é mais complicada do
que parece a primeira vista, considerando a complexidade da malha forma-
da pelas institui¢des governamentais, seus respectivos Ambitos de atuacio e
o aparato juridico que dd suporte a estruturacio das politicas publicas.

Um sistema de protegao social apresenta complexos esquemas de distri-
buicao e redistribui¢io de renda, aplicando significativas parcelas do PIB
em agdes e programas sociais. Mediante uma intrincada rede de tributos,
de transferéncias e de provisao de bens e servicos, recursos sao distribuidos
e redistribuidos em multiplos sentidos, entre ricos e pobres, entre jovens e
idosos, entre familias com e sem criancas, entre sauddveis e doentes.

Em sua trajetéria histérica, cada sociedade incorpora o reconhecimento
de determinados riscos sociais e igualdades desejdveis, exigindo que o Es-
tado assuma a responsabilidade pela sua defesa e protegao. Tais processos
constituem, em cada pals, sistemas de prote¢io social com maior ou menor
abrangéncia, mas dinimicos, estando na maior parte do tempo em cons-
trugao ou em reforma. Compreende-se, a partir dai, por que elaborar uma
definicao de politica social é uma tarefa complexa.

Na literatura sobre o assunto, sdo tdo diversas as interpretagdes quanto sao
as abordagens tedricas dos autores. Adotar-se-d aqui o entendimento da poli-
tica social como composta por um conjunto de programas e agoes do Estado,

9 Este capitulo foi desenvolvido apoiando-se em Castro et al. (2007).
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com o objetivo de atender as necessidades e aos direitos sociais que afetam vé-
rios dos elementos componentes das condi¢oes bésicas de vida da populacao,
inclusive aqueles que dizem respeito a pobreza e a desigualdade.

Em sentido mais amplo, pode-se dizer que uma politica social busca:
1) atender as demandas por maior igualdade — seja de oportunidade ou
de resultados — entre os individuos e/ou grupos sociais; e 2) promover a
solidariedade social mediante a garantia de seguranga ao individuo em
determinadas situagdes de dependéncia, ou vulnerabilidade, entre as quais
se podem citar: a) incapacidade de ganhar a vida por conta prépria em
decorréncia de fatores externos, que independem da vontade individual;
b) vulnerabilidade devido ao ciclo vital do ser humano — criancas e idosos,
por exemplo; e ¢) situagoes de risco, como em caso de acidentes — invali-
dez por acidente etc.

A tarefa de mensurar e analisar os gastos sociais implica 0 compromisso
com um levantamento de dados e informagoes que possa transcender a in-
trincada e opaca contabilidade publica e a jd mencionada complexidade da
rede de institui¢des governamentais. H4 de se tentar revelar os fins almejados
pelas politicas sociais — e pelo seu respectivo dispéndio — de tal modo o mais
claro e direto possivel que permita adequada comunicagio com os objetivos
pretendidos e defendidos pela sociedade, didlogo com os estudos e as pesqui-
sas existentes e também manter certa comparabilidade das informagdes e dos
registros com aqueles gerados em outros paises'’.

Uma defini¢ao mais ampla de gasto social incluiria tanto as atividades
do setor publico quanto as levadas a cabo pelo setor privado da economia,
compreendendo estas o emprego de recursos préprios das familias, empre-
sas privadas e organizagdes nio governamentais. Para estudar especifica-
mente a atuagdo do Estado, aplica-se o conceito de Gasto Publico Social
(GPS), que compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo
setor publico no atendimento de demandas sociais e corresponde ao custo
de bens e servigos — inclusive bens de capital — e transferéncias, sem deduzir
o valor de recupera¢io — depreciagao e amortizagio dos investimentos em
estoque, ou recuperagio do principal de empréstimos anteriormente con-
cedidos. Os dispéndios diretamente efetuados pelo governo federal bem

10 E importante lembrar que a estrutura federativa do Brasil deve ser levada em conta todo o tempo. A andlise
sobre a atuagio da Unido pode originar conclusoes equivocadas se ndo forem devidamente delimitadas as suas
fronteiras com a atuagio das outras esferas de governo.
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como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis de governo —
estadual e municipal — ou a institui¢des privadas, referentes a programas
e acoes desenvolvidos nas dreas de atuagio sociais, sao denominados de

Gasto Social Federal (GSF).

Na metodologia utilizada nos dados apresentados, ¢ central a idéia de drea
de atuacio como conceito que orienta o agrupamento das despesas de caré-
ter social, segundo um critério de objetivo ou finalidade dos gastos. E um
esfor¢o de promover a melhor aproximagao possivel da destinagio efetiva dos
dispéndios a populagio beneficidria. Esse conceito nio se enquadra nas clas-
sificagbes funcionais ou institucionais geralmente utilizadas em estudos sobre
os dispéndios do governo federal; a forma de agregacao do gasto publico vai
além de mero registro de despesas por érgio setorial — critério institucional —,
bem como de simples levantamento de despesas por fungdes ou programas —
enfoque funcional programdtico.

A divisao do GSF por dreas de atuacio procura alocar as agoes sociais em
grupos diferenciados de acordo com o atendimento as necessidades e aos direitos
sociais prevalecentes nas disposigoes juridicoinstitucionais de cada pais e, tam-
bém, procura facilitar a leitura e a compreensao dos rumos das politicas sociais
adotadas. Para fins deste trabalho, as dreas foram denominadas de: previdéncia
social; beneficios a servidores da Uniao; protegao ao trabalhador; organizacio
agrdria; habitagio e urbanismos; assisténcia social; alimentagao e nutri¢ao; sadde;
educagao; cultura; e saneamento bésico. O detalhamento da abrangéncia de cada
drea e os seus principais programas e agdes constam no Quadro 1, a seguir.

A organizagao dessas dreas se baseou na descri¢ao programdtica examinada
em cada unidade or¢amentdria e, no patamar mais analitico da classificagao
funcional programadtica, na descri¢ao do subtitulo ou projeto/atividade (de-
nominada de agdo na nova classificagio orcamentdria). Salienta-se que a and-
lise do trabalho procura cobrir tanto as acoes sociais da administragao direta
quanto aquelas desenvolvidas e executadas por 6rgaos da administracio indi-
reta que dispéem de recursos préprios. Assim, evitou-se a perda de informa-
¢oes das entidades com atuacio social descentralizada da administracio. Para
mais detalhes, consultar a metodologia desenvolvida pela equipe responsével
pelo Acompanhamento e Anélise dos Gastos Sociais da Diretoria de Estudos
Sociais (Disoc) do Ipea''.

11 A esse respeito, ver (FERNANDES et al.,1998; CASTRO et al., 2002, 2006).
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Quadro |: Abrangéncia da Politica Social do governo federal, por 4reas de atuacio e
principais programas/agdes

Areas de Atuacio

Principais Programas/acées

1. Previdéncia Social

2. Beneficios a Servidores Publicos
Federais

3. Emprego e Protegao ao

Trabalhador

4. Desenvolvimento Agrério

5. Assisténcia Social

6. Alimentacio e Nutrigio

7. Satde

8. Educacio

Previdéncia Social Bésica (Regime Geral de Previdéncia
Social) - Pagamento de Aposentadorias, Pensoes e Auxilios-
Doenca

Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unifo (Regime
Juridico Unico)

Assisténcia Médica e Odontolégica aos Servidores
Auxilio Alimentagio/refeicao e transporte;

Qualificagao Social e Profissional do Trabalhador
Integracao das Politicas Publicas de Emprego, Trabalho e
Renda

Segurodesemprego

Abono Salarial PIS/Pasep

Apoio ao pequeno produtor rural
Reforma Agréria — assentamentos sustentdveis para
trabalhadores rurais

Transferéncia de Renda com Condicionalidades — Bolsa
Familia

Protecio Social a Pessoa Portadora de Deficiéncia (RMV e
BPC/Loas)

Prote¢io Social 4 Pessoa Idosa (RMV e BPC/Loas)
Erradicagio do Trabalho Infantil

Apoio a Alimenta¢ao Escolar na Educagio Bdsica
Aquisicao de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar

Atencio Bdsica em Satide

Atengio Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de
Satde

Vigilancia Epidemioldgica e Controle de Doengas Transmis-
siveis

Vigilancia, Prevencio e Atengio em HIV/Aids e outras
Doengas Sexualmente Transmissiveis

Erradicagio do analfabetismo

Educagio infantil

Ensino fundamental

Ensino médio

Ensino superior (graduagio e pds-graduacio)
Ensino profissionalizante

Educagio de Jovens e Adultos (EJA)

Continua
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Quadro | - Continuagio

9. Cultura Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas
Produgio e Difusao Cultural
Preservagao do Patrimé6nio Histérico

10. Habitagio e Urbanismo Infraestrutura Urbana
Morar Melhor e Nosso Bairro

11. Saneamento e Meio Ambiente | Saneamento Bésico e Saneamento é Vida
Pré-Agua Infraestrutura e outros

Fonte: Disoc/Ipea, SOF/LOA e PPA.
3.1 Resultados em termos de gasto para o governo federal

O resultado da utilizagio dos conceitos anteriores para se efetuar o dimen-
sionamento do gasto social é apresentado na Tabela 1. Os valores apresentados
estao deflacionados més a més, em relagio a dezembro de 2005, pelo IPCA
O valor corrigido permite ter uma idéia da evolugao do gasto descontando-se
os valores que representam apenas corregao e manutengio do poder de com-
pra do gasto efetuado

Tabela |: Gasto Social Federal e Areas de Atuacio, em valor constante: 1995-2005

Area de
" 1995 1996 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005
atuacao
Valores1 constantes] (R$ bilhoes)

Alimentagio 1,7 1,0 1,5 1,9 2,0 2,0 1,9 1,7 1,8 1,5 1,7
e Nutri¢ao
Assisténcia 1,3 1,5 3,0 4,3 5,2 7,5 9,5 1,3 13,4 16,5 18,8
Social
Beneficios a 39,6 38,0 40,7 43,2 44,9 46,4 50,2 39,6 48,7 50,5 51,8
Servidores

Pub. Federais

Cultura 0,4 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4 0,5 0,4 0,4 0,5 0,6

Desenvolv. 2,4 27 3,7 3,6 2,9 2,8 29 2,4 2,1 2,9 3,9

Agrdrio

Educagﬁo 15,2 13,3 12,8 1539 14,1 16,3 15,9 15,2 14,4 15,9 17,4
Continua

12 O processo de corregdo de valores nominais de uma série temporal ¢ justificado pela necessidade de minimizar
os efeitos da flutuagio do nivel de precos. Em outras palavras, para se avaliar o crescimento real de uma série de
dados financeiros, é necessirio descontar a parte da variagio que decorre basicamente da mudanca generalizada
dos pregos (inflago).
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Tabela | - Continuagdo

Emprego e
Defesa do
Trabalhador

Habitacao e
Urbanismo

Previdéncia
Social

Saneamento
Bisico

Sadde

Total

Alimentacao
e Nutri¢ao

Assisténcia
Social

Beneficios a
Serv. Pablicos
Federais

Cultura

Desenvolv.
Agrério
Educagio
Emprego e

Defesa do
Trabalhador

Habitacio e
Urbanismo

Previdéncia
Social

Saneamento
Bisico

Satde

Total

8,5

79,7

0,5

28,7

179,8
Valor p

1%

1%

22%

0%

1%

8%

5%

1%

44%

0%

16%

100%

9,3

2,8

87,4

13

257

182,4

1%

1%

21%

0%

1%

7%

5%

2%

48%

1%

14%

100%

9,2

7,8

89,5

2,1

29,0

199,6

ercentual de cada

1%

1%

20%

0%

2%

6%

5%

4%

45%

1%

15%

100%

10,3

5,8

101,3

3,1

27,7

2157

1%

2%

20%

0%

2%

6%

5%

3%

47%

1%

13%

100%

9,5

4,7

104,5

30,5

220,4

1%

2%

20%

0%

1%

6%

4%

2%

47%

1%

14%

100%

9,8

8,1

108,5

2,1

31,8

2357

drea de atuagio no GSF (%)

1%

3%

20%

0%

1%

7%

4%

3%

46%

1%

14%

100%

10,9

6,1

116,4

1%

4%

20%

0%

1%

6%

4%

2%

46%

2%

13%

100%

8,5

79,7

0,5

28,7

261,2

1%

5%

20%

0%

1%

6%

4%

3%

47%

1%

13%

100%

11,3

6,0

132,8

32,2

263,8

1%

5%

18%

0%

1%

5%

4%

2%

50%

0%

12%

100%

11,9

6,5

145,1

1%

6%

18%

0%

1%

6%

4%

2%

50%

0%

12%

100%

13,4

87

158,4

1%

6%

17%

0%

1%

6%

4%

3%

51%

1%

14%

100%

Fonte: Disoc/Ipea
Nota ( I) valores deflacionados més a més, para dezembro de 2005, pelo IPCA
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Os dados apresentados na tabela demonstram a elevagio permanente dos
gastos, considerando-se os valores corrigidos. O Gasto Social Federal (GSF)
saiu de R$ 179,8 bilhoes, em 1995, para R$ 312,4 bilhées, em 2005, o que
significou que, em 11 anos, o gasto cresceu, em termos reais, cerca de 74%
(ver Grifico 1), agregando algo em torno de R$ 11 bilhoes ao ano para as po-
liticas sociais. No entanto esse crescimento nio ocorreu de forma constante.
Houve anos em que os aumentos giraram em torno de 9,4%, e outros em que
alcangaram apenas 1,5%.

Grafico |: Variacio anual real do GSF - 1995-2005

350,0 3124 200
3000 + 288.0
235,7 180
250,0 T 215,22 220,4 ’
199,6 ’
$ 2000 1798 182,4 160
©
£
1500 140
*
e 00,0
120
50,0
- 100
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
I GSF (constante IPCA para dez/2006) —O— N. indice (1995 = 100)

Fonte: Disoc/ Ipea e IBGE

Além disso, os valores no se mostram sempre crescentes ou estdveis quan-
do sdo analisados de forma desagregada por dreas de atuagao — visto que ocor-
rem movimentos, muitas vezes irregulares em cada drea (ver Tabela 1). Essa
dinimica estd relacionada principalmente a configuracio politica e institu-
cional que se molda em cada 4rea da politica social e que, a depender da luta
politica que é travada em seu préprio sistema e no entorno econdémico, define
limites nas opgoes de agao governamental.

Tomando-se o volume de recursos, apresentado na tabela anterior, que foi
aplicado a cada ano pelo governo federal nas politicas sociais e construindo o
Griéfico 2, para facilidade de exposi¢ao, observa-se que o niicleo da politica so-
cial federal foi permanentemente localizado ao longo do tempo nas seguintes
dreas de atuagao: previdéncia social; beneficios a servidores; sadde; assisténcia
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social; educagio; e emprego e defesa do trabalhador. Juntas, essas seis dreas
absorvem algo em torno de 95,0% do GSF no periodo de 1995 a 2005. Jd a
participa¢io de cada uma dessas dreas de atuagio no montante do gasto social
modifica-se durante o periodo, como pode ser observado no grifico a seguir.

Grafico 2: Participacio dos Gastos das Areas de Atuacio no GSF, em % - 1995-2005

60%
51%
50% T 4a%

40% -

30% -

22%

% do GSF

20%

17% 16%
1% 8%
10% . 6% 6% % 4% % 5%
1%
o | | .| s

Previdéncia  Beneficios a Saude Assisténcia Educacio Emprego e Outras
Social Servidores Social Defesa do
Publicos Trabalhador
Federais
O Gasto em 1995 B Gasto em 2005

Fonte: Disoc/Ipea

Houve, de fato, como se pode observar no gréfico, alteracio expressiva
na participago relativa de cada drea de atuagdo. Por exemplo, a previdéncia
social ampliou sua participagio no gasto social de 44% para 51%, entre os
anos de 1995 a 2005, assim como a assisténcia social, que também ampliou
sua participagao de 1% para 6%. De outro lado, em compensag¢io ocorreu re-
ducio de importancia relativa nas dreas de beneficios aos servidores publicos,
que reduziu sua participagio de 22% para 17%; de sadde, que caiu de 16%
para 11%; e de Educagio, que caiu de 8% para 6%. Apesar disso, é importan-
te ressaltar que o nicleo duro da politica social continuou sendo o mesmo.

A trajetéria dos gastos em cada drea de atuagdo, quando vista em valores
constantes, corrigidos a pregos de 2006, mostra que todas as dreas tiveram
crescimento real no periodo, mas de forma bastante diferenciada, como pode
ser constatado na Tabela 1. Por exemplo, a drea de previdéncia social elevou-
se constantemente, saindo de um patamar de cerca de R$ 79,6 bilhoes, em
1995, para R$ 158,4 bilhoes, em 2005 — quase dobrou de valor — com a taxa
de crescimento anual girando em torno de 7% a.a. A drea respondeu, isolada-
mente, por cerca de 60% do crescimento real do GSF no periodo.



3.2 Resultados em termos de beneficios/beneficiarios

No entanto é necessdrio ressaltar que isso se dd sob um aumento signifi-

cativo na protegao social proporcionada por essa poh’tica, tanto em numero
de beneficidrios atendidos, que cresceu de 14,5 milhées, em 1995, para 21,2
milhoes, em 2005, como pode ser observado no Quadro 2, quanto em poder

aquisitivo do piso do beneficio, vinculado ao saldrio minimo — que teve au-

mento real préximo a 60% no mesmo periodo.

Quadro 2: Areas de Atuacio e beneficios concedidos - 1995-2005

Quantidade de beneficios

Assisténcia Social

Alimentagao e
Nutrigao

BBC Loas e RMV Bolsa
Familia

Peti Servigo de Agio
Continuada (SAC)

Programa Nacional de
Alimentagao Escolar Pro-
grama de alimentagao do

trabalhador

Beneficios aten-
didos

Familias atendidas
Pessoas atendidas
Pessoas atendidas

Merendas conce-
didas ao ano
Trabalhador be-

neficiado

mil (R$ 240

milhées)

1,2 milhao
3,7 mil (1996)
1,8 milhao

4,6 bilhoes 33,2
milhées alunos
(140 dias) 6,8

milhées

Areas de Principais Tipo de concedidos
atuacdo Programas/Acdes Beneficio
1995 2005
Previdéncia Social Regime Geral de Previ- Aposentadorias 14,5 milhées, | 21,2 milhoes
déncia Social (RGPS) Pensées, Auxilios e 14 milhoes
— Previdéncia Social para | outros recebem até 1
todos os trabalhadores saldrio minimo
Beneficios a Servi- Regime Publico de Pre- | Aposentadorias 872 mil 1.044 mil
dores Publicos e vidéncia Social (RPPS) Pensées, Auxilios e
Federais — Previdéncia Social para | outros
servidores civis e militares
Emprego e Defesa do | Segurodesemprego; Seguro concedido 4,7 milhoes 5,5 milhées
Trabalhador Abono PisPasep; Sistema | Abono concedido 5,3 milhoes 8,4 milhoes
de intermediagio na- Trabalhadores 149,4 mil 92 893,6 mil
cional de emprego (Sine) | colocados mil (R$ 800 3 milhoes R$ 21
Proger Operagoes de crédito mil) bilhées)
Desenvolvimento Assentamentos de Trabal- | Familias assentadas 152,1 mil (R$ | 685,8 mil (61,2
Agrério hadores Rurais Pronaf (estoque) Contra- 16,7 milhoes de | milhoes de
tos realizados hectares) 30,9 hectares) 1,7

milhio (R$ 6,4
bilhoes)

2,8 milhoes
8,7 milhoes 1,0
mil

2,2 milhées

7,3 bilhoes 36,4
milhoes de alu-
nos (200 dias)
10,6 milhoes
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Quadro 2 - Continuagio

Saude Atengio Bisica (saide da | Numero de equipes | 724 150 mu- 25,9 mil 5 mil
familia) nicipios municipios
Educagao Educagio Bésica Ensino Matricula Matricu- 39,7 milhoes 49,5 milhoes
de graduacio Ensino de la Matricula 367 mil 56 mil | 580 mil 99 mil
pés-graduacao (mestrado e 57 milhées 119,3 milhoes
Programa do Livro doutorado)
Diddtico Livros adquiridos

Fonte: IPEA; MEC; MS; MDS; MPS; MPOG; MT

Logo a seguir, em termos de volume de recursos, aparece a drea de benefi-
cios a servidores federais — em média com 20% do GSF —, que, ap6s apre-
sentar um pequeno crescimento entre 1995 e 2002, reduziu-se em 2003 e,
desde entio, tem ficado estdvel (ver Tabela 1). O movimento de crescimento
de gasto no periodo, algo em torno de 3% a.a., ocorreu fundamentalmente
por uma corrida preventiva a aposentadoria — principalmente pela aceleragao
nos pedidos de aposentadoria proporcional —, por receio das perdas de direitos
que poderiam advir da reforma da previdéncia do servidor publico'. Por ou-
tro lado, a queda nos gastos representa o periodo de desaceleragao da procura
por beneficios e a diminui¢io das remuneragoes dos funciondrios publicos a
partir de 2003. Em relagio ao ndmero de beneficidrios atendidos, observa-se,
no Quadro 2, que também houve crescimento, saindo de 872 mil, em 1995,
para cerca de 1 milhao, em 2005.

Ao se comparar o movimento de gasto dessas duas 4reas, constata-se uma
tendéncia de ajuste de prioridades na questdo previdencidria por parte do
governo federal, pois o valor dos gastos federais em beneficios a servidores
correspondia a 50% do valor destinado & previdéncia social, em 1995, sendo
reduzido ao longo do periodo até chegar a 33%, em 2005.

Eum ajuste em prol de sentido redistributivo, pois o Regime Puablico de Pre-
vidéncia Social (RPPS) atende a um niimero muito menor de familias, quando
comparado ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), além de apresentar
um perfil distributivo muito mais concentrado. Como j4 foi mencionado, o
RGPS responde pelos beneficios previdencidrios de mais de 21 milhoes de pes-
soas, das quais pouco mais de 14 milhdes recebem até um saldrio minimo (SM)

13 De fato, o perfodo foi bastante intenso para esta drea: foram duas emendas constitucionais e duas importantes
leis complementares, além de uma série de leis ordindrias que regulamentaram dispositivos previstos quando das
alteragoes constitucionais (IPEA, 2007, p. 60).
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—65% do total. Cerca de 18 milhoes de pessoas — 85% do total — recebem até
trés SM'. J4 o Regime Juridico Unico garante cerca de 980 mil beneficios pre-
videncidrios, distribuidos pelos trés Poderes”. A distribui¢ao dos beneficios por
faixa de renda é certamente distinta da encontrada no RPPS: observando apenas
os dados relativos aos aposentados civis do Poder Executivo, percebe-se que
87% recebem acima de R$ 700,00 e 56%, acima de R$ 1.000,00'°. Ressalte-se,
portanto, que os dois sistemas de previdéncia — RGPS e RPPS —, como possuem
caracteristicas muito distintas, apresentardo capacidades redistributivas também
muito dispares. De todo modo, ¢ destinado as 4reas de previdéncia social e de
beneficios a servidores federais cerca de 2/3 de todo o GSF — essa parcela se
mantém ao longo do periodo analisado, embora com flutuagées'”.

A drea de atuagio satde ¢é a terceira melhor posicionada do GSF, em
relagao a volume de recursos. Entre os extremos para o periodo, cons-
tata-se também crescimento na aplicagdo de recursos pelo governo — de
R$ 28,7 bilhées, em 1995, para R$ 35,9 bilhées, em 2005. No entanto a
trajetéria dos dispéndios desse setor é bastante complexa, apresentando
desajuste nos primeiros anos, seguidos por um periodo de estabilidade.
Resumidamente: a crise de financiamento ocorrida em 1993 — quando
o Ministério da Previdéncia Social interrompeu os repasses de recursos
para o SUS — foi parcialmente contornada mediante a contratacio de
vultosos empréstimos nos anos de 1994 a 1996, cujo servigo e amortiza-
¢ao oneraram fortemente o orcamento do Ministério da Satude até 1998;
a criacao do IPMF, posteriormente CPMF, aportou novos recursos ao
setor, mas, por outro lado, permitiu a realocagio e redistribui¢ao dos
recursos de outras fontes de financiamento — o que garantiu a estabili-
dade dos gastos em satide no periodo da segunda gestao FHC, mas nio
um forte crescimento; por fim, a Emenda Constitucional n°. 29, que

14 Dados para o ano de 2003. Fonte: Base de Dados Historicos do Anudrio Estatistico da Previdéncia Social.

15 Executivo, cerca de 630 mil civis e 310 mil militares; Legislativo, pouco além de 10 mil; e Judicidrio, em torno
de 20 mil. Dados para o ano de 2004. Fonte: BOLETIM ESTATISTICO DE PESSOAL, Brasilia: SRH/Min.
do Planejamento, n. 105, jan. 2005.

16 Dados nominais de dezembro de 2004. Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento. Boletim Estatistico de
Pessoal, Brasilia, jan. 2005.

17 E necessério lembrar ainda que tanto a 4rea de previdéncia social quanto a de beneficios a servidores apresentam
crescimento bastante significativo no ano de 1995, que néo ¢ captado aqui, uma vez que este ¢ o primeiro ano
do perfodo aqui analisado. Vérios fatores podem ser lembrados, como a absor¢io dos novos beneficidrios da
previdéncia rural; um elevado ntimero de aposentadorias preventivas, temerosas de uma reforma na previdéncia
dos servidores publicos; e o significativo aumento real no saldrio minimo ocorrido em 1995. (RIBEIRO; FER-

NANDES, 2000; SCHWARZE; QUERINO, 2002; IPEA, 2007).
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vincula recursos para o financiamento das politicas de satde, enfren-
ta tamanha ambiguidade na sua implementagao, que nao foi suficiente
para ampliar mais fortemente os gastos federais dessa drea nos primeiros
anos do governo Lula. Um dos indicadores marcantes de ampliagao dos
beneficios da satide ¢ a grande amplia¢ao do Programa Satide da Familia,
que assumiu cardter nacional, expandindo sua rede de 724 equipes, em
1995, para cerca de 26 mil equipes, na ampla maioria dos municipios
brasileiros!s.

A drea de educagio apresenta trajetéria mais errtica, mas igualmente
apresenta crescimento. Logo no inicio do periodo, sofre ajuste fortissimo,
reduzindo o seu dispéndio em mais de 20%. A partir dai, recupera-se
lentamente, superando o patamar inicial somente em 2000, Logo em se-
guida volta a sofrer novos ajustes de baixa e de recuperacao e, em 2005,
atinge seu melhor resultado. Em nivel mais agregado de anilise, o fator
preponderante para a explicacao dessa trajetdria é a politica de compressao
salarial do funcionalismo publico vigente na gestao FHC e reaplicada no
primeiro ano da gestao Lula, com o aumento de 0,1% para os servidores
publicos®. Além disso, hd também considerdvel restricio quanto aos in-
vestimentos e¢ as demais despesas correntes na gestao das universidades.
Pelo lado dos resultados desses gastos, observa-se, pelos dados apresenta-
dos no Quadro 1, que houve forte crescimento nas matriculas no ensino
superior, que subiu de 367 mil matriculas, em 1995, para 580 mil, em
2005, o que representou crescimento de 58,0%, demonstrando ganhos
expressivos de produtividade.

A trajetéria de crescimento mais intensa, isoladamente, foi percorrida pela
drea de assisténcia social. De um patamar bastante reduzido no inicio do pe-
riodo — apenas R$ 1,3 bilhio —, multiplicou-se nada menos que 13 vezes,
alcancando R$ 18,8 bilhoes, em 2005, valor que supera, inclusive, o gasto do
governo federal em educacio. Dois fatores sao indiscutiveis para a explicagio
desse crescimento. Nos primeiros anos, a implementagao dos beneficios de
prestacio continuada da Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas) para idosos

18 Para uma andlise mais detida da politica de Satide no periodo e seu respectivo financiamento, v. (RIBEIRO,
PIOLA; SERVO, 2006; IPEA; 2007).

19 Eimportante lembrar que o GSF em educagio é predominantemente alocado nas instituigoes federais de ensino
superior — os gastos com ensino fundamental e médio estdo localizados majoritariamente nos governos estaduais
e municipais — , de modo que o peso dos gastos com o funcionalismo das Ifes nesta drea ¢ determinante para sua
trajetoria.
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sem acesso ao sistema previdencidrio e &s pessoas portadoras de necessidades
especiais com renda domiciliar per capita abaixo de Y2 SM, trouxe para o
ambito da politica de assisténcia social um niimero enorme de novos benefi-
cidrios antes desprotegidos — o nimero de beneficidrios do BPC/RMV cresce
de 1,2 milhao para 2,8 milhées no periodo analisado.

Na sequéncia, logo apds a consolida¢io desse contingente, uma nova
fronteira se estabelece, com a criagao dos programas federais de transferén-
cia direta de renda, no meio da segunda gestao FHC — Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo e Vale Gds —, que atingem milhées de familias. Unificados sob
o programa Bolsa Familia na gestao Lula, continuam ampliando o nimero
de beneficidrios, chegando, em 2005, a cerca de 8,7 milhées de familias e, em
2006, a mais de 11 milhoes de familias.

Portanto, o que os dados apresentados nesta se¢io pretendem demonstrar
¢ que se, por um lado, houve crescimento do gasto social no periodo, por
outro, também houve ampliagao dos beneficios sociais oferecidos pelo gover-
no federal. Ou seja, a ampliacio dos gastos permitiu ampliagao da protegao
social, proporcionando um leque mais diversificado de programas e acoes
sociais para um contingente maior de beneficidrios.

4. POLITICA SOCIAL E FINANCIAMENTO

Para a implementagio das politicas sociais, é necessiria uma grande alo-
cagdo de recursos, que s3o captados junto a sociedade na forma de impostos,
contribui¢oes sociais e, algumas vezes, de endividamento. Nesse sentido, cada
politica social é financiada por diversos mecanismos distintos, que configuram
determinado padrao de financiamento.

Mediante a estrutura de financiamento da politica social de cada perio-
do, pode-se mensurar e qualificar o esforco estatal na resolu¢io de deman-
das sociais. Avaliar o padrao de financiamento possibilita um diagndstico
sobre os efeitos gerados por um conjunto de agdes do Estado sobre o
bem estar social e a distribuicio de renda no momento da obtencao dos
respectivos recursos, e ¢ fundamental para a compreensao do efeito final
da intervengao estatal na 4rea social. Em outras palavras, para conhecer a
eficiéncia, eficicia e efetividade dos programas e politicas publicas sociais,
é forcoso conhecer o padrao segundo o qual estes se financiam, sem o que
quaisquer conclusdes sobre o impacto de determinada politica dirao res-
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peito apenas a um lado da questao — a aplicagao dos recursos — sem avaliar
os efeitos econdmicos e sociais gerados no momento da obtengao desses
Mmesmos recursos.

A discussio a respeito do financiamento do gasto publico na drea social se
relaciona com as suas condigoes e limitacoes materiais e financeiras que deter-
minam a viabilidade da formula¢io, implementagao e avalia¢io das politicas.
Visto pelo lado juridicoinstitucional, o estudo do financiamento implica em
uma andlise da esfera fiscal cobrindo as caracteristicas e o desenrolar histé-
rico das principais fontes de financiamento. Por outro lado, em um enfoque
mais analitico, o levantamento ¢ o tratamento de informacoes quantitativas e
qualitativas visam permitir a identificacdo do real perfil de financiamento das
politicas sociais e de sua respectiva trajetéria recente. Da sintese desses dois
enfoques, logra-se um olhar integrado da amplitude do espago fiscal e parafis-
cal que se destina ao financiamento das politicas sociais, que permitird apon-
tar estrangulamentos, extrair ligoes e propor reformulagoes, gerando avangos
nas formas de financiamento das politicas sociais.

Portanto, na perspectiva da politica social brasileira, ¢ importante observar
que a Constitui¢ao Federal de 1988, visando garantir o cumprimento dos
direitos sociais por ela legalmente estabelecidos, também estabelece as possi-
veis formas de captagao de recursos junto a sociedade, estipulando critérios,
limites e responsabilidades as trés esferas de governo. Nesse sentido, a estru-
tura de financiamento pudblico da drea social do governo federal é apresentada
no Quadro 3, a seguir.

Quadro 3: Estrutura de financiamento da politica social do Governo Federal - 1995-2005

Natureza do

Financiamento

Principais

Descri¢do

Tributdria

Contribuicio Social
Recursos Ordindrios
e MDE

FSE/FEF

Erradicagao da Pobreza

Outras fontes tribu-
tdrias

Contribui¢oes Sociais, integrantes do orcamento da seguridade
social ou nao

Recursos do Tesouro Nacional e oriundos da desvinculagao de
impostos para a educagio

Fundo extinto em 1999, mas grande relevancia no financia-
mento da politica Social.

Fundo criado a partir de 2000, com crescente ganho de
importancia

Saldos de exercicios anteriores do Tesouro Nacional, Contri-
buigoes de Intervencio no Dominio Econdmico, taxas, juros
de mora, custas judiciais etc.

Continua
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Quadro 3 - Continuagio

Nao Tributdria Aplicagoes Financeiras | Resultado financeiro da aplicacdo do saldrio educacio.
Diretamente Arreca- Recursos diretamente arrecadados pela administragio indireta
dadas
Outras fontes nao Saldo de exercicios anteriores de recursos diversos, operagoes
tributdrias de crédito interna e externa da administragio indireta, recur-

sos de convénios, doagoes de pessoas e de entidades privadas
nacionais e internacionais etc.

Elaboracio: Ipea/Disoc

A maior parte dos gastos com politicas sociais ¢ mesmo financiada por
fontes de natureza tributdria (aparato fiscal), embora existam substantivas for-
mas alternativas de o Estado arrecadar recursos — via fontes nao tributdrias.
Os tributos sio prestagoes pecunidrias compulsdrias, em moeda ou em cujo
valor nela se possa exprimir, instituidos em lei e cobrados mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

De acordo com os dispositivos constitucionais, as trés esferas de governo
podem instituir os seguintes tributos: 1) impostos; 2) taxas, em razao do po-
der de policia ou de servicos publicos especificos, prestados ou a disposi¢ao
do contribuinte; e 3) contribuicoes de melhoria decorrente de obras publicas.
Adicionalmente, a Constitui¢ao Federal permite exclusivamente 4 Unido ins-
tituir; 4) empréstimos compulsérios, vinculados a despesas que fundamentam
sua institui¢do, tal como no caso de guerra, calamidade publica ou investi-
mento publico de cardter urgente ou de interesse nacional; 5) contribuicoes
sociais; 6) contribuicio de interven¢io no dominio econdmico; 7) contribui-
coes de interesse das categorias profissionais; e 8) contribui¢oes de interesse
das categorias econdmicas. Essas espécies tributdrias, muitas vezes combinadas
ou somadas a outras formas de captagao de recursos, constituem-se nas fontes
de financiamento dos gastos publicos.

Assim, uma interpretacio menos estrita dos dispositivos constitucionais
pode concluir que o atual ordenamento juridico garante a Unido a existéncia
de ndo apenas trés, mas de oito espécies tributdrias, cada qual com seus pré-
prios conceitos, fundamentos e limites, também dispostos no texto constitu-
cional. Porém essa interpretacao nao é consensual entre tributaristas, juristas
e pesquisadores que estudam finangas publicas. Essa divergéncia é particular-
mente relevante na defini¢dao da natureza juridica das contribuigées sociais, o
que torna necessaria a abordagem deste tépico.
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Nesse sentido, as contribui¢des especiais, das quais as contribui¢oes sociais fa-
zem parte, constituem uma espécie tributdria autdnoma, sendo aquela denomi-
nagao utilizada para diferencid-las das contribui¢oes de melhoria. As contribui-
¢oes especiais financiam a intervengao do Estado no dominio econémico, na rea
social ou no interesse de categorias profissionais ou econdmicas e sao em grande
parte arrecadadas por entes ptblicos paraestatais e nao incluidas no orcamento.

Porém nao existe consenso quanto a natureza juridica das contribuigoes
especiais, ou seja, ndo existe uma resposta definitiva & pergunta se elas per-
tencem ao rol das receitas tributdrias e, portanto, se estao sujeitas ou nao as
mesmas normas tributdrias. Porém uma andlise interpretativa dos dispositivos
da Seg¢do I do Capitulo I do Titulo VI da Constituigao Federal de 1988, que
trata do Sistema Tributdrio Nacional, permite inferir que as contribuicoes
especiais e, em particular, as contribui¢des sociais podem ser entendidas, sim,
como uma nova espécie tributdria.

Os dispositivos do texto constitucional, em especial os arts. 145, 148 e
149, dispdem sobre as competéncias para instituicao de cada uma das espé-
cies tributdrias. Nesse sentido, no art. 145, ficam estabelecidas as espécies de
tributos que podem ser instituidas pelas trés esferas de governo®® — Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. Assim, ao contrdrio da interpretagao
de alguns tributaristas e estudiosos, o art. 145 nao limita as espécies tributd-
rias, mas apenas estabelece as espécies de tributos que podem ser instituidas
e regulamentadas pelos trés niveis de governo. Por outro lado, os arts. 148 ¢
149 determinam que a institui¢ao de empréstimos compulsérios e de contri-
buigdes especiais é de competéncia exclusiva da Unido, o que d4 margem a
interpretagao de que estas também seriam espécies tributdrias, cujo poder de
regulamentacio seria exclusivo do governo federal®.

Levando em consideragio essa interpretagio, pode-se inferir, conforme
mencionado anteriormente, que o texto constitucional considera como tribu-
tos tanto os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria como também
os empréstimos compulsérios e as contribuigoes especiais — contribuigoes so-
ciais, contribuicées de interven¢io em dominio econdmico e contribuicoes de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

20 A saber: impostos; taxas; e contribuigoes de melhoria.

21 Vale ressaltar que, no pardgrafo tnico do art. 149 da Constitui¢ao Federal de 1988, fica permitido aos estados,
a0 DF e aos municipios instituirem contribui¢io a ser “cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, de sistema de previdéncia e assisténcia’.
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Estando essas contribuigdes expressamente incluidas no ordenamen-
to juridico brasileiro como espécie autdnoma de tributo, elas se tornam
mais uma espécie tributdria equiparada aos impostos, taxas e contribuigdes
de melhoria. Como tributo, ela se apresenta como prestacio compulsdria,
instituida em lei, com base no poder fiscal do Estado, constituindo-se em
objeto de obrigacao tributdria. Consiste, portanto, numa atividade estatal
dirigida a coletividade, que atinge determinado grupo de pessoas, e distin-
gue-se dos tributos fiscais por estar vinculada e por ser delegada a um érgao
publico favorecido.

4.1 Resultados para o financiamento dos gastos

A seguir, mostra-se, na Tabela 2, a evolugio das principais fontes de
financiamento da politica social brasileira no periodo compreendido entre

1995 e 2005.

Tabela 2: Evolucio das principais fontes de financiamento do GSF

R$ milhdes constantes (IPCA dez/2006)

Natureza tributdria do financiamento do Gasto Social Federal: 1995-2005

Principais fontes tributarias

Gasto Fontes Fontes
N ) N Recursos Outras
Social ndo tribu- Tributa- T o
Ano . . Contribui- Ordina- Fontes
Federal tdrias rias ~ g q FSE/FEF q ,
¢do Social rios + Tributa-
MDE rias
= (C =
@=b+c) ®) drerfrg) ) © o ®

1995 | 179.769,4 | 17.684,3 | 162.085,2 | 101.299,1 | 15.246,5 | 43.649,8 1.889,9
1996 | 182.416,1 | 15.227,3 | 167.188,8 | 111.940,5 | 16.560,4 | 35.218,6 3.469,2
1997 | 199.591,7 | 10.936,4 | 188.655,2 | 131.341,0 | 16.615,0 | 32.607,2 8.092,0
1998 | 215.200,7 | 12.431,7 | 202.769,0 | 131.252,4 | 22.601,4 | 38.100,3 10.814,8
1999 | 220.432,9 | 9.594,4 | 210.838,5 | 160.300,1 | 27.083,0 | 16.651,1 6.804,3

2000 | 235.673,5 | 12.666,7 | 223.006,8 | 183.634,0 | 26.713,8 0,0 12.659,0
2001 | 251.677,3 | 10.218,0 | 241.459,2 | 190.023,9 | 43.643,1 0,0 7.792,2
2002 | 261.216,9 | 11.774,9 | 249.442,0 | 201.831,4 | 37.703,1 0,0 9.907,5
2003 | 263.775,5 | 7.835,0 | 255.940,5 | 205.342,2 | 40.327,1 0,0 10.271,2
2004 | 288.023,5 | 8.267,0 | 279.756,5 | 231.119,5 | 36.901,8 0,0 11.735,2
2005 | 312.382,5 | 9.012,3 | 303.370,2 | 249.904,3 | 40.004,9 0,0 | 13.461,0

Fonte: Ipea/Disoc
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Os dados mostram que o financiamento da politica social ¢é feito com
base nas fontes tributdrias e nao tributdrias, em especial nas tributdrias, que
responderam, em média, pela origem de cerca de 95% do total de recursos
utilizados em favor da drea social entre 1995 e 2005 (ver Tabela 3). Con-
forme se pode observar nas tabelas, as principais fontes tributdrias do peri-
odo 1995-2003, em termos de volume de recursos, sdo: 1) as contribuicoes
sociais; 2) os recursos ordindrios e de Manuten¢io e Desenvolvimento do
Ensino (MDE); e 3) o Fundo Social de Emergéncia/Fundo de Estabilizagao
Fiscal (FSE/FEF), embora extinto em 1999. No custeio mediante outras fon-
tes tributdrias, destacam-se o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza e
o financiamento via saldo de exercicios anteriores do Tesouro Nacional, este
tltimo de cardter pontual.

Tabela 3: Evolugio da participacio relativa das principais fontes de financiamento do GSF -
1995-2005 — (em %)

Natureza tributaria do financiamento do Gasto Social Federal:
1995-2005
Principais fontes tributarias
Ano | g F F
as.to :)nte.s (.)nte§ Contri- Recursos Outras
Social nao’ trl- Trll.:uta- bo'n ~|"| Ordina- FSE/FEF Fontes
Federal butarias rias SUIG.MI’ s Tl
octa MDE rias
1995 100,0 9,8 90,2 56,3 8,5 24,3 1,1
1996 100,0 8,3 91,7 61,4 9,1 19,3 1,9
1997 100,0 5,5 94,5 65,8 8,3 16,3 4,1
1998 100,0 5,8 94,2 61,0 10,5 17,7 5,0
1999 100,0 4,4 95,6 72,7 12,3 7,6 3,1
2000 100,0 5,4 94,6 77,9 11,3 0,0 5,4
2001 100,0 4,1 95,9 75,5 17,3 0,0 3,1
2002 100,0 4,5 95,5 77,3 14,4 0,0 3,8
2003 100,0 3,0 97,0 77,8 15,3 0,0 3,9
2004 100,0 2,9 97,1 80,2 12,8 0,0 4,1
2005 100,0 2,9 97,11 80,0 12,8 0,0 4,3

Fonte: Ipea/Disoc
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Para compreender o perfil de financiamento da politica social de meados
da década de 90 até recentemente, na Tabela 4 se apresenta a evolucio da
participacdo real anual das fontes tributdrias e nao tributdrias do GSE des-
membrando as primeiras pelas principais fontes.

Tabela 4: Trajetéria das principais fontes de financiamento do GSF Ano-indice -
(1995=100%) — (em %)

Natureza tributaria do financiamento do Gasto Social Federal: 1995-2005
Principais fontes tributarias

Ano Gasto Fontes Fontes Recur- Outras

Social ndo Tri- | Tributa- Co.nt~ri- sos Or- Fontes

Federal butarias rias t;l:)lg:;; dinirios FSE/FEF Tributi-
+ MDE rias
1995 100 100 100 100 100 100 100
1996 101 86 103 111 109 81 184
1997 111 62 116 130 109 75 428
1998 120 70 125 130 148 87 572
1999 123 54 130 158 178 38 360
2000 131 72 138 181 175 0 670
2001 140 58 149 188 286 0 412
2002 145 67 154 199 247 0 524
2003 147 44 158 203 265 0 543
2004 160 47 173 228 242 0 621
2005 174 51 187 247 262 0 712

Fonte: Ipea/Disoc

Diante desses dados, observa-se que o financiamento via fontes, além de ser
proporcionalmente pequeno em toda a série, perde em importincia no perio-
do, apresentando queda, em termos relativos, ao longo da série analisada. Vale
ressaltar que as principais fontes nao tributdrias provém de recursos oriundos de
aplica¢des financeiras do saldrio educacio, de recursos diretamente arrecadados
pela administracdo indireta e de recursos diversos de exercicios anteriores.

Por sua vez, dada a relagao de complementaridade, observa-se crescimento
relativo da participac¢io de fontes tributdrias no financiamento das politicas
sociais a0 longo do periodo. E fundamental ressaltar o aumento, em termos
relativos, do financiamento via contribuigoes sociais e, com menos destaque,
via recursos ordindrios e de MDE. O aumento participativo dessas fontes de-
corre, em parte, da necessidade de compensagao da perda de recursos devido a

122



extingao do FSE/FEE que, apesar de seu cardter irregular, mediante desapro-
priagdo de receitas vinculadas, revertia para a drea social uma quantia razodvel
de recursos em meados daquela década.

Esse movimento das fontes, no entanto, reflete apenas variaces na partici-
pagio do financiamento do GSE Para melhor compreensio dessa trajetoria, ¢
preponderante verificar se houve, e em que grau, crescimento real no volume de
recursos dessas fontes de custeio. Esses resultados podem ser vistos na Tabelas 4.

Mediante essas informagoes, observa-se que o GSF cresce cerca de 74%
em termos reais no periodo, apresentando valor maximo em 2005. O valor
das fontes nao tributdrias cai consideravelmente entre 1995 e 2005, mas em
termos absolutos, esse decrescimento nio afeta muito o GSE na medida em
que aquelas fontes pouco representam no custeio das politicas sociais. Con-
trabalancando com essa queda estd o aumento do financiamento via fontes
tributdrias, com ganho real de 87% no periodo.

Assim, pela ética do financiamento, o crescimento do GSF deriva de um
aumento real das fontes tributdrias, em especial das contribuigées sociais, que
crescem 14,7% em termos reais. Embora também se observe crescimento de
mais de 160% dos recursos ordindrios e de MDE, esse aumento tem impacto
relativamente menor do que o aumento das contribuigées sociais, na medida
em que estas fontes financiam, em média, apenas 12% do total das despesas
de drea social no periodo — como se pode ver pela Tabela 3.

Finalmente, os dados mostraram o processo de esvaziamento dos recursos do
ESE/FEE que viria a ser extinto em 2000. Requer-se ressaltar também o enorme
crescimento real no financiamento por meio de outras fontes tributdrias, embora
estas pouco representem, em termos relativos, no financiamento total do GSF —
chegaram a representar no maximo 5,4% do total do GSF, conforme apresentado
na Tabela 3. O crescimento de outras fontes tributdrias se deve, especialmente, a0
financiamento via saldo de exercicios anteriores do Tesouro Nacional, de cardter
irregular, e a criagao do Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza em 2001.

5. CONSIDERAGOES GERAIS SOBRE AS POLITICAS SOCIAIS2

Para se concluir as discussoes apresentadas até agora, torna-se necessdrio
chamar a aten¢do para o fato de que as politicas econdmicas e o processo poli-

22 Este capitulo foi desenvolvido apoiando-se em Castro et al. (2007), Castro e Cardoso Jr. (2005) e Ipea (2007),
principalmente, no texto introdutério que trata da relagdo entre politica social e desenvolvimento.
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tico importam e afetam o comportamento das politicas sociais e, consequen-
temente, a situagdo social da populagdo brasileira. Nesse sentido, o conjunto
de restrigoes macroecondémicas impostas a sociedade brasileira, por conta da
estratégia de estabilizagio monetdria adotada a partir de 1994, representou
constrangimentos ao crescimento econdmico mais vigoroso ¢ a amplia¢io da
politica social e seu gasto. No caso da politica social, foi implementada uma
estratégia de politica publica que se manteve presa a uma universalizagao res-
trita, a uma focalizagao sobre a pobreza, a uma ampliagio da descentralizagao
para municipios, a uma limitada participagdo social e a uma privatizagio da
parte rentdvel das politicas sociais.

Para a gestdo das politicas puiblicas, uma das consequéncias mais sintom4ti-
cas desse movimento é que as politicas sociais tornam-se insuficientes, diante do
quadro de restri¢des macroecon6micas, para combater a estrutura de desigual-
dades da sociedade brasileira — tanto para as existentes quanto para as novas que
vao sendo criadas no processo. Além disso, os gastos com as politicas sociais ten-
dem a ser combatidos, transformando-se em possiveis elementos para a geragao
do superdvit primdrio requerido pela estratégia macroeconémica. Tal parece ser,
alids, o objetivo nao declarado das constantes propostas, acerca da desvinculagao
do saldrio minimo como indexador dos beneficios da previdéncia e da assistén-
cia social e da desvinculagao que as contribuigoes sociais e os demais impostos
possuem em relacio aos principais componentes do gasto social.

Para a populagao brasileira, as consequéncias estao ligadas as prejudiciais res-
tri¢es 2 ampliacdo da abrangéncia dos beneficios e beneficidrios das agoes sociais
do Estado. Nesse sentido, ¢ que se percebe que a provisao e produgao de satide
e de ensino fundamental, embora tenham alcancado niveis bastante elevados de
cobertura e, mais marcante, consolidado, ao menos formalmente, o cardter uni-
versalizante (publico e gratuito) dos programas e agdes governamentais por todo
o territério nacional, isso nao impediu 0 avango e a concorréncia — muito mais
que a cooperagao/complementagio — dos setores privados. Isso ocorreu tanto na
saude, pela oferta limitada e a qualidade questiondvel dos servigos ptiblicos, como
na educagio, em virtude da énfase conferida pelo Estado ao ensino fundamental.

Outro exemplo ¢ o que ocorreu nas dreas de previdéncia e assisténcia social,
que também tiveram a universalidade da cobertura e do atendimento limitada
ao longo dos dltimos anos. No caso da previdéncia, com exce¢o do grande au-
mento de cobertura obtido pela implementagio dos regimes de previdéncia rural
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e dos trabalhadores domésticos, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
teve, na verdade, um poder limitado para ampliar sua cobertura no espago urba-
no, devido, fundamentalmente, a exigéncia de contribuigio prévia a concessao
de beneficios, em contexto de grande informalidade das relagoes de trabalho no
pais. Como a estrutura de remuneragoes vinculadas ao RGPS ¢ historicamente
baixa no Brasil, o nivel dos beneficios acaba por refletir e sancionar a péssima
distribui¢do de renda produzida pelo setor privado, abrindo espaco, dessa forma,
para o surgimento de um setor de previdéncia complementar com potencial de
captura junto as franjas média e superior da distribui¢ao de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora se constitua em 4rea de atendimento
exclusivamente voltada para camadas pobres e desassistidas da populagio, ela
possui também poder limitado de ampliagao da cobertura, devido, basicamen-
te, aos estreitos limites estabelecidos pelos critérios de renda domiciliar per
capita utilizados como condi¢ao de elegibilidade aos beneficios. Em um pais
onde um contingente muito grande da populagao recebe rendimentos muito
baixos, critérios restritivos para a concessao de beneficios assistenciais acabam
sendo a forma de regular o gasto social nessa drea e, portanto, de impedir pres-
soes indesejadas sobre a estrutura j4 comprometida de financiamento publico.

Universalizagio restrita, focaliza¢io na pobreza, descentralizacio e partici-
pagao social significam reducio de gastos sociais potenciais, com rebatimentos
incertos em termos da cobertura e do atendimento social bdsico e uniforme
a populagio. A privatiza¢io, ao contrdrio, é uma forma de transferir parte
significativa do financiamento de bens e servigos sociais diretamente as pré-
prias familias, que sao obrigadas a assumir custos crescentes e a ter redugao da
renda disponivel em razao da auséncia ou precariedade da provisao publica,
em especial nas dreas de satide, previdéncia e educagio.

Além disso, cumpre salientar que um dos grandes desafios patenteados
atualmente para a politica ptblica no Brasil é combinar crescimento econ6-
mico com a distribui¢do de renda. Para fazer frente aos atuais problemas so-
ciais brasileiros, nao se pode abrir mao de taxas de crescimento econémico
mais elevadas e sustentdveis no tempo. E uma condi¢do necessiria para ajudar
a resolver alguns dos problemas cldssicos do mercado de trabalho nacional,
além de poder ajudar na resolugao dos problemas fiscais do Estado ao ampliar
as possibilidades de arrecadagao tributdria. Além disso, também se entende
que tem de haver espago para melhorias decorrentes de uma agao redistributi-
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va do Estado mais efetiva no lado tributdrio e dos gastos ptiblicos, que podem
diminuir efetivamente o fosso entre os extremos da distribui¢io de renda.

Nesse sentido, urge formular e implementar um novo processo de
desenvolvimento que tenha como um de seus pilares a inclusao social. Para isso
¢ fundamental pensar em um novo processo que supere alguns problemas, tais
como: primazia do crescimento econdmico como paradigma do desenvolvi-
mento; relativa irrelevincia do paradigma da igualdade e seguranca social na
concepgao do desenvolvimento; e autossuficiéncia das teses de modernizagao
técnica e/ou avango das forgas produtivas capitalistas, independentemente das
relagdes sociais nelas e por elas forjadas, como vetores do desenvolvimento.
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GESTAO ESTRATEGICA DE
PROGRAMAS SOCIAIS

Cristina Almeida Cunha Filgueiras’

Este texto parte de duas premissas. A primeira é o reconhecimento do
papel crucial das capacidades dos gerentes sociais para a implementagao dos
programas sociais. Com relagao a isso, é fundamental considerar a observagao

de Kliksberg.

A geréncia por si s6 ndo solucionara os agudos problemas de pobreza
e desigualdade. Encaré-los implica trabalhar em maltiplos planos. Um
dos mais relevantes é desenvolver uma ampla negociacao, acordos so-
ciais para alcancar as profundas transformagdes necessarias. Porém,
0s mais imaginativos desenhos de politica fracassardo se ndo se conta
com administragdes publicas eficientes e uma soélida geréncia social
que garanta a aplicacdo destes desenhos. (KLIKSBERG, 2003). (tra-
ducéo nossa)

A segunda premissa se refere ao convencimento de que nas atividades de
formagao e aperfeicoamento dos gerentes de programas sociais ¢ indispensavel
proporcionar aos alunos situagdes de aprendizagem que levem em conta sua
experiéncia prética na gestdo e os estimule a refletir sobre elas. Por essa razio
o documento inclui uma abordagem conceitual e pritica sobre a gestao de
programas sociais.

O texto inicia abordando de forma breve temas relevantes na agenda
atual da gestdo social, destacando-se o enfoque de resultados e cria¢io de
valor publico e o papel dos gerentes na implementagao de programas. Em
segundo lugar, sdo apresentadas as fungées dos gerentes de programas e das
habilidades que eles devem adquirir para o seu desempenho. Em terceiro
lugar sao indicadas ferramentas Uteis para os gerentes sociais, referidas a
andlise dos problemas sociais, ao planejamento e a execugao dos progra-
mas, bem como 2 produgio e utiliza¢do de informagao para a gestao. Para

1 Doutora em Sociologia e Politica pela UFMG. Pesquisadora e Professora da Escola de Governo - Fundagio Jodo
Pinheiro.
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cada um dos pontos abordados sao propostos exercicios a serem realizados
pelos alunos.

GERENCIA E GESTAO SOCIAL

A geréncia social “é um campo interdisciplinar e intersetorial de conhe-
cimentos e prdticas que apoiam os processos de tomada de decisoes estra-
tégicas e implementacdo de agdes publicas, orientadas a alcangar o bem
estar social” (LICHA, 1999). Trata-se de um tipo de geréncia de politicas
publicas que tem caracteristicas préprias associadas as especificidades dos
problemas sociais e das alternativas de politicas e programas que pretendem
enfrentd-los.

Ao falarmos em geréncia social é inevitdvel considerar que ela implica em
uma complexa combinagao de valores, conhecimentos e préticas. Estando si-
tuada em um espago que conjuga as politicas publicas e o enfoque gerencial
em busca do desenvolvimento social. A geréncia pode constituir-se em um
veiculo para reduzir a brecha entre recursos investidos nas politicas sociais,
programas desenvolvidos e resultados alcangados. Segundo Vera,

Como campo de conhecimento, (a geréncia) contribui para entender as multi-

plas dimensées do desenvolvimento social, os fatores a ele associados, as opgoes
de politicas publicas e sua aplicacio na pratica. Como campo de a¢io, resgata
a experiéncia cotidiana dos gerentes sociais, vinculando-as aos objetivos valiosos
do desenvolvimento social e, em uma abordagem participativa, propoe elevar a
eficiéncia, a eficdcia, a equidade e a sustentabilidade da entrega de servigos sociais.

((VERA, 2006, p. 13). [destaques acrescidos].

A IMPLEMENTAGCAO DE PROGRAMAS

Para uma andlise adequada dos desafios de gestao no campo social devem
ser reconhecidos os principais elementos do contexto no qual os programas se
desenvolvem e as caracteristicas proprias dos problemas sociais e do campo de

intervencoes a eles relacionadas (SULBRANDT, 1994).

O mundo da implementagao é mais complexo e incerto que o imaginado
por muitos especialistas em planejamento de politicas e formulagao de progra-
mas. Ele estd sujeito a influéncia de elementos relacionados:

* as caracteristicas especificas das politicas e programas sociais, visto que eles
podem ter objetivos multiplos, metas também multiplas e constantemente
redefinidas, cardter brando das tecnologias utilizadas etc.;
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* aos fatores organizacionais, devido ao grande nimero de instincias de de-
cisao, a fragmentagio da organizacio publica e ao papel dos funciondrios
nos diversos niveis de execu¢do do programa;

* aos fatores do meio ambiente social e politico.

Agregue-se ainda a “baixa programabilidade” de certos tipos de agoes e a
elevada interacio com os usudrios (NOGUEIRA, 2006).

Uma visdo tradicional e muito otimista dos processos de implementagio
considera que, uma vez definidos objetivos, metas, recursos e horizonte tem-
poral, estariam dadas as condigoes para aferir a eficiéncia e o grau de eficicia
dos projetos ou programas. A perspectiva segundo a qual o ciclo de uma po-
litica publica é visto como um processo simples e linear consagra uma visao
top-down da formulagio e desenho dos programas, pela qual os problemas de
implementagao sao necessariamente entendidos como desvios de rota. Contu-
do, como advertem Silva & Melo (2000), nem a administragdo publica nem
outros organismos sao “mecanismo operativo perfeito”, onde seria possivel
assegurar total fidelidade da implementag¢do ao desenho proposto inicialmen-
te. A implementagao de projetos e programas implica processos muito mais
complexos que incluem jogos de troca e negociagao entre atores, aprendizado
institucional, por vezes dissenso, problemas de coordenagao entre parceiros,
variagdo no grau de adesao ao projeto pelos diferentes atores, surgimento de
oportunidade e de ameagas que nao podiam ser previstas no planejamento.

Logo, a execugdo de um programa publico nao constitui uma etapa “fluida
e natural” de implementagdo dos objetivos e metas adequadamente desenha-
das (GAETANI, 1997). Ela exige constantes reparos, ajustes no mecanismo
operativo, redimensionamento da cobertura e, talvez, reformulacio do pro-
grama. Além disso, nela ocorrem intercimbios de diversos tipos entre os ato-
res, tais como coordenagao entre parceiros, conflitos e competi¢ao. Também
pode haver variagio no grau de adesao ao programa dos diversos agentes ins-
titucionais. E relativamente frequente que, ao iniciarem as atividades de um
projeto, os responsdveis se encontrem em cendrios diferentes do planejado,
frente a situagoes que dificilmente poderiam ter sido previstas ou outras que
os planejadores preferiram nao levar em conta.

Devido aos motivos apresentados, a implementacio dos projetos exige dos
¢ g

gerentes enfoque adaptativo, sentido de oportunidade e capacidade de mobi-

lizar parceiros. Contudo isso nio significa deixar de lado a cada momento o
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planejado, ou mesmo a inexisténcia de planejamento inicial claro em termos
de objetivos e metas. O papel do gerente é fundamental para executar equi-
libradamente o planejado, com flexibilidade e capacidade de interagao, de
modo a realizar adaptagdes e fazer avancar o programa sem perder de vista o
propésito do programa. Ao buscar fortalecer suas capacidades para a gestio,
os responsdveis pela politica estardo criando condi¢des para reduzir as incerte-
zas ¢ enfrentar as turbuléncias a que estdo sujeitas as politicas ptblicas.

No contexto federativo brasileiro, algumas perguntas se impoem: como ser
adaptativo na implementagio de programas formulados e dirigidos desde o
governo federal e executados a nivel local? Como combinar enfoque adaptati-
vo em cada territério e coeréncia politico-programdtica em todo o pais? Evi-
dentemente ndo se espera que o programa possa ganhar um formato diferen-
ciado em cada municipio onde serd implementado e sofrer permanentemente
ajustes. Ao contrério, devem ser garantidos os elementos programadticos e de
funcionamento essenciais que fazem com que o programa implementado
seja efetivamente o mesmo em todo o territério nacional. Isso nio elimina a
exigéncia de geréncia adaptativa no nivel local.

GESTAO POR RESULTADOS E CRIACAO DE VALOR PUBLICO

Sao inimeros os elementos necessdrios para que a gestao publica da assisténcia
social contribua para a consolidagio dos direitos sociais. De partida é fundamental
que exista clara defini¢io de qual valor publico a politica social deve gerar e qual o
valor publico especifico de cada programa. Os valores publicos que a assisténcia so-
cial é chamada a gerar, os quais justificam o investimento de esfor¢os e expectativas
nessa politica pela sociedade, sao: protecio social, promogao do desenvolvimento
humano e coesao social. Todo esforgo de gestao seria inttil caso nao estivesse con-
tribuindo para isso, pois as atividades gerenciais nao se justificam por si mesmas.

Nos processos de transformagio da administracao puablica ocorridos nas tltimas
décadas, um dos eixos fundamentais da nova atitude gerencial que se busca difun-
dir consiste em encontrar o maior valor possivel para os cidadios (CORTAZAR,
20006, p. 6). Supde que o gerente esteja atento as oportunidades para gerar valor,
0 que supera a atitude passiva do administrador, que baseia suas agdes mais nos
recursos e atividades do que nas oportunidades e orientagao a resultados.

Os processos de implementagao podem criar oportunidades para garan-
tir a criagao de valor publico pelos programas. Aproveitar tais oportunidades
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depende em grande medida da capacidade dos gerentes e dos outros atores
envolvidos para pensar e atuar estrategicamente e orientados aos objetivos de
geragio de resultados para a populagio (CORTAZAR, 2006, p. 7-8). A preo-
cupagao com resultados tornou-se central na gestao publica. Assim, os geren-
tes orientam suas decisoes buscando agregar valor aos insumos utilizados para
a execu¢do dos programas sociais, de forma que, ao final do processo, sejam
obtidas mudangas efetivas na situagio da populagio beneficidria das agoes.
Faz-se cada vez mais necessdria a aplicagdo de praticas de gestao que permitam
intensificar a eficiéncia interna e o impacto externo dos programas. (MOKA-
TE; SAAVEDRA, 2006). Nesse contexto, adotar um enfoque estratégico da
implementagdo supde considerar os diversos interesses em jogo, bem como as
interagoes, aliancas e conflitos que eles provocam.

O TRIANGULO ESTRATEGICO DA GESTAO

Em muitos paises, a experiéncia de avaliagio de projetos e programas so-
ciais tem apontado que, entre as principais deficiéncias relacionadas ao desem-
penho insuficiente, encontram-se os problemas no desenho das intervengées
e a fragilidade da capacidade gerencial. Porém essa constatagio nio implica
ignorar fatores imprevistos que podem interferir na implementacio, nem o
escasso controle sobre o contexto.

Para superar tais deficiéncias, faz-se necessdrio trabalhar na criagio e no
fortalecimento do chamado “tridngulo estratégico da gestao”. Essa ideia estd
amplamente difundida nas teorias de organizagio e gestao publica e revela-se
atil para identificar as capacidades de gestao de diversos Ambitos de governo
e de instituicoes especificas. As capacidades identificadas em trés 4mbitos da
gestdo constituiriam os vértices de um tridngulo, constituidos de a) gestao
politica: inclui elementos tais como expressar um projeto politico e criar con-
digoes para sua viabilidade; definir e conhecer a missio, o ambiente, os atores;
apoio interno e externo aos governos; exercicio de lideranga da autoridade so-
cial; estabelecer estratégias de parcerias; b) gestao programdtica: inclui elabo-
rar estratégias de intervencio; definir os minimos sociais a serem alcancados;
estabelecer objetivos e metas de oferta de servicos; procurar garantir a coerén-
cia e sustentabilidade das intervengdes; superar o enfoque assistencialista; e ¢)
gestdo operacional: inclui contar com recursos fisicos, financeiros e humanos
para executar os programas e alcancar os resultados buscados; contar com
conhecimento técnico; pessoal suficiente e capacitado modelo de divisao do
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trabalho, supervisao, controle, monitoramento e avaliagio; implementar as

estratégias de parceria (TOBAR, 2005).

O modelo parte do suposto de que os trés tipos de capacidades devem formar
um conjunto, sendo que as vdrias dimensées de capacidade de gestao se referem
a instituicao. Por sua vez, os responsdveis diretos pelos programas publicos pre-
cisam contar com habilidades em todas estas dreas, como veremos a seguir.

GERENTES E COORDENADORES DE PROGRAMAS: FUNCOES E
HABILIDADES?

Sao muitas as fungoes atribuidas aos gerentes sociais. Segundo Licha
(1999), visando garantir o alcance dos objetivos de impacto das intervengoes
sobre a realidade e os beneficidrios, os gerentes desempenhariam diversas fun-
goes estratégicas e operativas.

As fungbes estratégicas compete: 1) monitorar o meio ambiente/contex-
to organizacional, politico e socioecondmico; 2) interpretar os dados sobre
o meio ambiente/contexto (para identificar oportunidades de longo prazo,
gerar visdo de futuro, estabelecer prioridades, tendéncias etc.); 3) representar
a organizagdo (promover e defender suas agdes frente a grupos externos e
autoridades); 4) coordenar, isto ¢, vincular e integrar as atividades das diver-
sas unidades ao interior da organizacio (e também atividades que envolvem
outras organizagoes); 5) planejar a organizagio: desenvolver e tomar decisoes
sobre objetivos, metas e prioridades a médio e longo prazo; escolher alterna-
tivas de acdo; 6) conduzir a unidade de trabalho; transformar os planos em
agoes concretas, com objetivos e prioridades de curto prazo; designar respon-

sabilidades.

Por sua vez, sao atribui¢des das fung¢bes operativas: 1) preparar, justi-
ficar, negociar e administrar o or¢amento; 2) administrar os recursos mate-
riais; 3) gerir o pessoal da organizagio; 4) supervisionar, dirigir e controlar
o trabalho cotidiano do pessoal e estimular e reconhecer o desempenho; 5)
monitorar a unidade de trabalho; 6) manter organizado o estado de situagio
das atividades; 7) identificar dreas problemas e tomar medidas de corretivas
para distribuir tarefas, recursos, definir calenddrio, revisar estas distribuicoes;
8) avaliar o programa quanto ao grau de éxito na realizagio das metas, efeti-
vidade e eficdcia.

2 Esta secdo constitui uma sintese de Filgueiras (2003).
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Dentro desse amplo leque, as fungoes efetivamente assumidas pelos res-
ponsdveis na gestao social variam conforme o nivel hierdrquico e a vinculagao
mais ou menos direta com um programa especifico e de acordo com o organo-
grama de cada institui¢do. Desse modo, coordenadores de programas podem
ter responsabilidades sobre algumas fun¢oes, mas nao sobre outras.

Continuando a enumerar as agdes dos gerentes e organizd-las dentro de
uma visao estratégica, ¢ Gtil a divisao de tarefas segundo 4mbitos da gestao,
proposta no Quadro 1.

Quadro |

Ambito Tarefas

Organizagao * Determinar atividades ou executar

* Dividir o trabalho

* Agrupar tarefas e dispor sua organizagio

* Delegar autoridade na estrutura organizacional

* Criar divisées administrativas

* Definir o grau de descentralizagao da gestao do programa

* Estabelecer relages materiais e pessoais orientadas ao éxito dos objetivos
* Definir perfil do gerente do projeto

Diregio « Guiar e supervisionar o pessoal

« Dotar os cargos criados pela estrutura

« Sincronizar a agao individual

« Recrutar e selecionar pessoal

* Motivar o pessoal

» Comprometer-se com os objetivos de impacto
« Coordenar a comunicagdo com 0s usuarios

« Adotar praticas inovadoras de gestéo

Programagio « Estabelecer a sequéncia l6gica de realizacao das atividades

« Utilizar ferramentas de programacéo (carta/cronograma de atividades e outros)
« Construir matriz de programacéo

* Definir objetivos de produto e atividade

« Fornecer oportunamente insumos ao processo produtivo

 Cumprir o calendario de trabalho

« Reformular o programa em caso de externalidades negativas

* Definir o monitoramento e linha de base para a avaliagao

Monitoramento « Realizar acompanhamento da gestdo

« Contrastar efeitos e resultados do programa com as metas
» Detectar desvios

« Impulsionar agBes corretivas

+ Manter sistema preventivo de informacéo

* Registrar o nivel de prestacéo dos servigos

* Analisar o grau de eficacia da focalizagao

* Analisar a eficiéncia no alcance dos produtos
* Avaliar eficacia no alcance dos produtos

* Contrastar eficiéncia no manejo dos recursos
 Reprogramar se for necessario

Continua
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Quadro | - Continuagio

Avaliagio « Identificar os resultados liquidos esperados do programa
« Organizar o projeto de acordo com a magnitude da mudanca obtida
« Determinar o impacto obtido pelo programa

Fonte: Cepal apud ALCALDIA DE MEDELLIN. Geréncia social. Medellin: Alcadia, 1997.

Para o desempenho das diversas fungoes e tarefas mencionadas nos cinco
ambitos (organiza¢ao, dire¢ao, programacio, monitoramento e avaliagao), sao
requeridas dos gerentes ou coordenadores de programas e projetos certas habi-

lidades e competéncias, dentre as quais destacamos as seguintes:

* atuar com perspectiva estratégica;

* conhecer e buscar inovacoes;

* capacidade para manejar complexidade;

* promover articula¢io social, coordenagao, consensos e aliancas; capacidade
para gerar compromissos e conflanga;

* exercicio de lideranga tanto com rela¢io a equipe como para fora do pro-
jeto/programa;

* desenvolvimento de ética de compromisso;

* capacidade de comunicagio;

* competéncia técnica: conhecimentos especificos para andlise rigorosa e sis-

temdtica dos aspectos fundamentais do contexto e das intervengoes.

As extensas listas de fun¢des e competéncias pessoais do coordenador
ou gerente de programa, apresentadas nesta se¢do, revelam a diversidade
de desafios que implicam tais cargos. Certamente os resultados de progra-
mas sociais podem estar estreitamente relacionados ao estilo de trabalho
tanto dos gerentes quanto dos agentes do nivel local que intervém na
execu¢io, sobretudo aqueles agentes que tém contato direto com a popu-
lagao. Contudo, nao se pode exagerar na crenga de que o desempenho dos
programas dependa das caracteristicas pessoais do gerente e dos elementos
da equipe. Sem ddvida é necessdrio contar com pessoas com conhecimen-
tos e habilidades, porém nao podemos esquecer que a geréncia se reali-
za dentro de organizagdes. Pessoas com grandes qualidades, preparadas
e com experiéncia, nao podem fazer muito caso a organizagao onde elas
estejam inseridas ndo permita ou nio esteja preparada para desenvolver

estilo gerencial adaptativo e estratégico.
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EXERCICIOS

I. Identifique as caracteristicas e especificidades dos programas sociais (fatores organiza-
cionais e fatores de contexto). Em seguida, relacione tais caracteristicas aos programas
de garantia de direitos sociais.

2. Comente os principios que regem a gestdo social mencionados neste texto: gestdo por
resultados; valor publico; visdo estratégica.

3. Escolha um programa social municipal e um programa federal executado no municipio.

Identifique, para cada um deles, qual ¢ o valor publico que se propde gerar.

4. Escolha um programa social implementado no municipio e identifique as facilidades e

as dificuldades para sua implementacao.

5. Identifique e caracterize os vértices do “tridngulo estratégico da gestdo social”. Analise

a situacdo do 6rgdo municipal onde vocé trabalha com relagdo a esses elementos.

6. Reflita sobre a importancia do planejamento municipal de programas descentralizados e
sobre os desafios associados a execucdo de tais programas. Como ocorrem no seu muni-
cipio? Dé exemplo de um programa indicando os aspectos que vocé considera positivos
e negativos do planejamento.

7. Identifique as fungdes estratégicas e operativas que sdo desempenhadas por geren-

tes de programas publicos. Relacione tais funcBes ao programa no qual vocé atua.

8. Examine o quadro relativo as tarefas gerenciais nos programas sociais (Quadro 1). Com-
pare-0 com a sua experiéncia de trabalho em programas sociais. Elabore o seu proprio

quadro identificando as tarefas que desempenha em cada ambito.

9. O que caracteriza a geréncia adaptativa? Ha casos no municipio, no setor onde vocé
trabalha, que podem ser enquadrados nessa situacdo? Se ha, exemplifique e ex-
pliqgue por qué. Houve casos em que era necessaria geréncia adaptativa, mas isso

ndo ocorreu? Se houve, exemplifique e aponte os entraves que se apresentaram.

FERRAMENTAS PARA A GESTAO ESTRATEGICA

A elaboragao cuidadosa e o planejamento detalhado da intervengao desde
o diagnéstico do problema ao plano operativo constituem condigoes indis-
pensdveis para o éxito de projetos sociais.
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A geréncia estratégica implica que os gerentes sejam capazes de: analisar
a sistemdtica do meio ambiente (confec¢ao de mapas de atores, andlise de
envolvidos e interessados etc.); evitar proteger as fronteiras das fungoes e car-
gos; explorar vinculagoes, buscar visao integral da realidade e problemas a en-
frentar; criar condigoes o trabalho interorganizacional (sinergias, coordenagao
horizontal, negocia¢io de termos de cooperacio).

Constitui um equivoco acreditar que o éxito de um programa estd vincu-
lado apenas a legitimidade politica e & capacidade de articulagio e negociagao
dos gerentes/coordenadores. Apesar de indispensdveis, tais aspectos nao sio,
contudo, suficientes. E necessirio que os coordenadores e as equipes com as
quais trabalham conhegam e saibam utilizar recursos bdsicos de planejamento e
informacio. Por outro lado, também constitui um equivoco apostar apenas na
utilizagao de metodologias considerando que poderiam ser aplicadas indepen-
dentemente das capacidades técnicas e politicas dos gerentes/coordenadores.

Para cumprir seus objetivos, a gestao social requer um conjunto de ferra-
mentas e recursos que podem ajudar os responsdveis pelos programas sociais
a adquirir condigdes para controlar incertezas, perceber e analisar as mudan-
cas (em lugar de ser simplesmente levados por elas) e orientar as agoes de
forma mais adequada. Situam-se entre os exemplos dos recursos utilizados:
andlise do ambiente; andlise de atores envolvidos; construcio de cendrios; pla-
nejamento estratégico; andlise de problemas; instrumentos de elaboragao de
projetos e programas; monitoramento e avaliagdo; técnicas de administragao
de conflitos e de negociacio (CKAGNAZAROFE 2004). Nesta secio serdo

apresentadas de forma sucinta algumas destas ferramentas.

ANALISE DE AMBIENTE E ENTORNO

Trata-se de uma ferramenta do planejamento estratégico que permite iden-
tificar e avaliar os pontos positivos e negativos da organizacao responsdvel pelo
programa bem como as oportunidades e as ameagas do contexto em que ela
atua (CKAGNAZAROFF, 2004). A organizagio nio pode controlar o am-
biente externo, mas deve estar atenta a ele, aproveitando as oportunidades e
procurando evitar as eventuais ameagas. Com rela¢io ao ambiente interno, o
reconhecimento dos aspectos positivos e negativos da organizacio ¢ exigéncia
para que os responsdveis por ela ou por um programa nela inserido possam
eliminar deficiéncias e tirar maior proveito da sua exceléncia.
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Analise de ambiente e entorno (andlise SWOT)

Ambiente interno Ambiente externo
Eficiéncia Deficiéncias Oportunidade Ameaca
EXERCICIO

Com sua equipe de trabalho, identifique os aspectos dos contextos externo (oportu-
nidades e ameacas) e interno (eficiéncia, limitagdes) da organizagio na qual estd inserido
o programa de garantia de direitos sociais que estd sendo examinado. Com esses ele-
mentos, estruture a matriz. Em seguida, discuta com os colegas sobre as conclusoes que
podem ser tiradas a partir desse conjunto de informagées com relagio aos seus efeitos
sobre a gestao do programa.

Para o caso de programas do governo federal executados no municipio, poderia
ser feita a andlise levando-se em conta o contexto da administragio municipal onde o
programa estd inserido.

ANALISE DE ENVOLVIDOS COM O PROGRAMA

Esta anilise tem por objetivo formar um quadro geral de todos os grupos e
organizagoes envolvidos com o programa. Trata-se de examinar as atribuigoes,
os interesses e as expectativas de cada um deles na implementagio da iniciati-
va. Para isso, é construida a matriz abaixo.

Anélise de envolvimento

Envolvidos (exemplo de categorias)

Relacdo com o programa

Instituicdo |
Instituicdo 2
Instituicdo 3
Beneficiarios
Conselho
Outros

Mandato/fung¢ao

Recursos que aloca para o programa

Interesses e objetivos institucionais relacio-
nados com o programa

Elementos de for¢a e potenciais que po-
dem favorecer a execu¢io

Limites, fragilidades ou dificuldades inter-
nas que podem influir negativamente
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E importante observar que na fase de diagndstico do problema, prévia a
formulagao de um programa, ¢ utilizada a andlise de envolvidos com o pro-
blema, onde sao identificados grupos de pressao, individuos, instituigoes pu-
blicas, empresas privadas, beneficidrios diretos e indiretos, afetados, partici-
pantes diretos. Em seguida sio examinados envolvimento de cada um deles
com o problema bem como seus interesses e motivagoes com relagao a uma
intervengao sobre o problema.

EXERCICIO

Com sua equipe de trabalho, identifique os principais atores envolvidos e interessa-
dos na execugdo do programa de garantia de direitos sociais que estd sendo examinado.
A partir desses elementos, estruture a matriz de acordo com o modelo apresentado
acima. Em seguida, discuta com os colegas as conclusées que podem ser tiradas des-
se conjunto de informagées com relacio aos seus efeitos sobre a gestdo do programa.
Identifique agoes que podem ser feitas para potencializar os aspectos favordveis e para

neutralizar os aspectos desfavordveis ao programa relacionados aos atores identificados.

ANALISE DE PARCERIAS, COORDENACAO
INTERINSTITUCIONAL, PARCERIA, REDE

Devido a quantidade e diversidade das organizagoes que participam na sua
implementagao, com frequéncia os programas sociais envolvem uma comple-
xidade de arranjos institucionais. Isso ocorre de forma mais destacada naque-
las iniciativas programdticas que adotam um enfoque territorial e intersetorial.
Nas cidades onde foram realizados processos de descentraliza¢io de progra-
mas e servicos, esse tipo de arranjos ganha importincia. Também devem ser
lembrados os programas intergovernamentais, isto é, implementados com a
atuagao dos trés niveis de governo: federal, estadual e municipal.

Nesses contextos, torna-se imprescindivel estabelecer coordenagao, comparti-
lhar as diretrizes do programa, criar sinergia, realizar negociagées e estabelecer acor-
dos. Tais exigéncias, contudo, levam a tocar em temas como competéncias institu-
cionais estabelecidas, culturas organizacionais, atribuigoes legais, entre outros. Os
processos decisérios se tornam mais densos e por vezes demorados. Sao muitos os
desafios politicoinstitucionais e organizacionais envolvidos no trabalho articulado e
em rede, por outro lado também se apresentam muitas oportunidades.

Segundo Teixeira (2002), a gestao de redes implica a gestao de interdepen-
déncias. Devido a transformagées ocorridas no setor publico ocorreu que as
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responsabilidades foram diluidas, e os programas passaram a exigir a mobili-
zagdo de recursos de uma pluralidade de atores.

A partir da “andlise de envolvidos”, mencionada anteriormente, é possi-
vel passar a analise da coordenagio. Considerando as mesmas categorias de
atores envolvidos, pode ser de grande utilidade para os responsdveis por um
programa social analisar os elementos que potencializam o trabalho conjunto
e identificar problemas e experiéncias de éxito de coordenacao.

EXERCIiCIO

I. Existe no municipio alguma instincia de coordenagio de politicas sociais? Caso
exista, ela é formalizada ou informal? Analise o seu funcionamento.

2. Elabore um quadro analitico sobre o programa no qual vocé trabalha tomando
como base o modelo sugerido abaixo. E desejével que a anilise seja realizada em
conjunto com representantes das demais institui¢des ou, caso nao seja possivel
reuni-los, que se promova uma ocasido para apresentar e discutir o que foi elabo-
rado.

Andlise de redes, parcerias e coordenacio

Itens de anilise Observacdes

Quais sao as parcerias mais importantes. O
que se espera de cada uma delas; quais sao
as dificuldades e as fortalezas na interagio
€ntre 0s parceiros.

Instrumentos de coordenacio.

Aspectos mais relevantes de negociagio, confli-
tos, aliancas.

Acordos firmados.

Instancias de encontro, reuniao, tomada de
decisoes coletivas.

ANALISE DE UM PROGRAMA EM UM CONJUNTO DE
INTERVENCOES NA PROTECAO SOCIAL

Os programas de garantia de direitos sociais nao estao isolados. Ao contra-
rio, as politicas tém sido definidas de modo que os programas se articulem e
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se complementem. Exemplos sao o Programa Bolsa Familia (relacionado aos
programas de satde e educagao, aos programas e projetos complementares de
cada prefeitura), o Paif e programas intersetoriais realizados em alguns estados
e municipios.

A organizacio da informagao sobre os diversos programas relacionados ao
Bolsa Familia, proposta no modelo abaixo, define como examinar essa arti-
culagao.

Programas e agdes complementares relacionados ao Bolsa Familia no

municipio
Programa (ou Instituicao/ Principal servico Relacdo
subgro rama) oérgao Objetivo prestado ou direta com o
prog responsavel beneficio obtido programa

1. Programa Satde da
Familia (PSF)

2. Paif

3. Programa local de as-
sisténcia social

4.Programa local de ger-
agdo de renda

5. Outros ...

EXERCICIOS

I. Identificar os programas e agoes de politica social que estdo efetivamente relaciona-
dos ao Programa Bolsa Familia no seu municipio utilizando o modelo proposto.

2. Faca 0 mesmo exercicio com relagio a outros programas que considerar relevantes
entre os programas do governo municipal, ou dos governos estadual e federal exe-
cutados no municipio.

3. J4 foi mencionado que muitos programas sociais exigem a intervengao de vérios
6rgios da administracio municipal ou de vérios departamentos dentro de um
unico 6rgao.

4. Uma vez mais o Bolsa Familia exemplifica bem esta situagao. Considera-se indis-
pensdvel que os gerentes e coordenadores sejam capazes de examinar de forma
objetiva a distribuicio de fung¢des entre os diversos 6rgaos/departamentos e das
oportunidades e desafios envolvidos nessa divisao. Complete a lista de atribuicoes
institucionais do Programa no municipio e preencha o quadro abaixo. Em segui-
da, examine com sua equipe quais sao as oportunidades e desafios para os respon-
sdveis pela gestdo local, relacionados a forma como o programa estd estruturado
no municipio.
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Programa Bolsa Familia no municipio: atribui¢des

Orgio Oportunidades e

Atribuicoes . ;
rotlle responsavel desafios

Coordenagio do programa
Gestao do cadastro
Acompanhamento das familias beneficidrias

Acompanhamento do cumprimento das con-
dicionalidades de educagio pelas familias

Acompanhamento do cumprimento das con-
dicionalidades de satde pelas familias

Supervisao
Gestio de beneficios

Controle social

ANALISE DA ESTRUTURA LOGICA DO PROGRAMA, SUA
CADEIA DE OBJETIVOS E CORRENTE DE VALOR

Todo programa publico estd fundamentado em hipéteses com relagao a
transformacio dos insumos, através das atividades, em produtos e resultados.
Essa cadeia de relagdes (ou corrente de valor) deve ser conhecida por gerentes
e executores e orientar suas acoes estratégicas e operativas.

A metodologia do Marco Légico é amplamente utilizada na gestao social
para ajudar a explicitar os seguintes elementos: o motivo principal pelo qual
o programa ¢ realizado; o que o programa pretende alcangar como resultado;
como o programa vai obter esses resultados; quais sao os fatores externos pre-
ponderantes que podem influenciar a execu¢io do programa e seus resultados.
Além disso, o Marco Légico exige que sejam identificados os indicadores de
éxito de cada nivel do programa (impacto, resultados, atividades), como os
dados referentes a esses indicadores serdo encontrados ou produzidos. A iden-
tificacao desses elementos ¢ central para a elaboragio do monitoramento e
avaliagdo do programa’.

A matriz légica de planejamento de um programa, resultante da aplicagao
desta metodologia, apresenta a estrutura a seguir.

3 Para detalhamento da ferramenta “Marco Légico” (CARNEIRO, 2004). Tomando como base diversas pu-
blicagoes sobre 0 método do Marco Légico e principalmente as contribui¢oes de Mokate, este artigo faz uma
persuasiva apresentagio do que ¢ a gestio com foco nos resultados e como este pode ser verificado através da
andlise da estrutura légica de objetivos de um programa.
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Matriz légica do programa

Supostos ou
riscos (fatores
externos)

Indicadores e Meios de
metas verificacdo

Objetivo Superior do pro-

grama/ Efeitos

Objetivo central do progra-
ma/ impacto

Resultados/Produtos/Com-
ponentes

Atividades

Insumos

Exemplo: Programa de capacitagio:

* Atividades: cursos de capacitagao;

* Objetivo de resultado: Valor criado: profissionais capacitados com aplicagio de
conceitos, técnicas e ferramentas de geréncia social nas organizacoes onde atuam;

* Efeito: melhoria nos processos de decisao nas organizagoes e de implemen-
tagao dos programas e, portanto aumento do impacto esperado sobre os
beneficidrios dos programas.

EXERCICIOS

I. Identifique os elementos principais da estrutura légica do programa no qual vocé
atua. Em seguida, construa a matriz légica de planejamento segundo o modelo
acima.

2. Identifique como a metodologia do marco 18gico pode contribuir em cada uma

das fases do ciclo de programa (formulagio, implementagao e avaliagio).

ELABORACAO DO PLANO OPERATIVO

Ao passar da elaboragao do programa para a sua implementagao, é essen-
cial contar com um plano operativo. O plano operativo ou de execugao do
programa deve responder as seguintes questoes:

* Que resultados se espera gerar com o programa?
* Quais sdo os principais resultados/componentes do desenvolvimento do
P
programa?
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* Quais sao as metas de objetivos, separados por objetivo de impacto e de
resultados?

* Quais sdo as metas de cobertura do programa e em que periodo elas serao
alcancadas?

* Quais sdo os principais indicadores de gestao a serem produzidos e acom-
panhados pela coordenagao?

* Quais sdo as fontes de informacio que permitirao verificar se as metas es-
tabelecidas estao sendo cumpridas?

Que atividades devem ser realizadas? Em que momento (cronograma)?
Quem sio os responsdveis pela execugio de cada uma delas?

Que recursos (pessoal, insumos, equipamentos) e em que quantidade serao
necessdrios para a execu¢ao do projeto?

Qual ¢ o calenddrio de financiamento e de desembolso do projeto?

* Como serd realizado o acompanhamento fisico-financeiro do projeto?

* Como serd realizado o monitoramento do projeto? Quem serd o responsa-
vel por realizd-lo?

Como estao distribuidas as fungées dentro da equipe de trabalho?

EXERCIiCIO

Identifique se existe um plano operativo do programa que estd sendo analisado (este
documento pode estar nomeado de vérias formas; as informagées podem nio estar to-
das reunidas em um dnico documento). Examine o plano com rela¢io a sua estrutura
e opine se ele pode ser considerado um bom instrumento de navegagio. Procure saber
se houve alteracoes no plano operativo do programa. Se houve, quais foram? Por que
ocorreram? Que efeitos provocaram no programa?

ANALISE DE COBERTURA E FOCALIZACAO DO PROGRAMA

E indispensavel que os responséveis pela gestdo contem com informagio
sobre a dimensdo do programa e o que bens e servicos por ele proporcionados
representam frente ao tamanho/propor¢iao do problema social que estd sendo
abordado. Espera-se que o gestor esteja em condigoes de confrontar dados
relacionados ao universo de potenciais beneficidrios e cobertura efetiva do
programa. Por essa razio a organizagao de dados sobre cobertura do programa
e seu exame periédico adquirem relevincia.
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EXERCICIO

Identifique a informagio sobre o universo de potenciais beneficidrios do programa
no municipio; meta de cobertura do programa; nimero de beneficidrios efetivos no
municipio.

Em seguida, estabelecer as seguintes relages:

* universo de potenciais beneficidrios do programa no municipio/meta de cobertura
do programa;

* meta de cobertura do programa no municipio/nimero efetivo de beneficidrios do
programa;
Caso seja possivel, detalhe as informagées por regides do municipio.

Comente os dados obtidos e as razées que explicam os resultados relativos a cober-
tura do programa. Examine as relagoes existentes entre tais resultados e os processos de
gestio do programa.

PRODUCAO E USO DE INFORMACAO COMO INSTRUMENTOS
DE GESTAO

Anilise de problemas / diagnéstico do municipio: para subsidiar a for-
mula¢io de um programa e sua implementagao, vérios tipos de diagndsticos
sao esclarecedores. Alguns exemplos: diagndstico do problema; diagnéstico da
situacdo da rede de atendimento; cartografia dos equipamentos sociais exis-
tentes em um territdrio; cartografia dos recursos comunitdrios existentes no
territério (organizagdes e agentes sociais etc.). A informagio produzida por
tais levantamentos é de grande utilidade aos gerentes sociais para subsidiar a
tomada de decisao bem como para o detalhamento de aspectos especificos do
plano operativo. Os instrumentos para realizagao desses tipos de diagndsticos
nao sio avaliados neste documento porque sio objeto de outro documento
que serd apresentado na Oficina de Capacitagio por outro consultor.

MONITORAMENTO

O que chamamos em um sentido amplo “avalia¢ao” do programa ou pro-
jeto tem inicio desde 0 momento em que se define o problema que serd en-
frentado ou a necessidade que deve ser atendida. Nesse sentido, o enfoque
avaliativo deve estar presente no processo decisério e de planejamento e acom-
panhar todo o processo gerencial.

E importante lembrar que o sistema de informagio de um programa ou
projeto deve ser uma atividade meio, nio uma atividade fim. (FILGUEIRAS,
2007). Assim como um programa social deve estar orientado a gerar valor
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publico, a razao de ser do monitoramento e da avalia¢io é contribuir para que
esse proposito se cumpra. Todo esfor¢o que requer a realizagao de uma ava-
lia¢ao s6 tem sentido se o conhecimento produzido for utilizado para retroali-
mentar a gestao e se o conhecimento da informagio gerada nao ficar limitado
aos responsaveis imediatos pelos programas.

Portanto, o monitoramento deveria ser uma atividade permanente da ge-
réncia de uma organizagio social orientada para gerar resultados. Seu objeti-
vo ¢ detectar de forma oportuna a eficicia e as deficiéncias dos processos de
execugao, em relagio ao propdsito de fazer ajustes para a gestdo Gtima das
iniciativas. Ao realizar monitoramento, em geral buscam-se respostas a uma
série de perguntas, entre elas as seguintes: Em que medida a iniciativa estd
cumprindo as atividades especificadas na programagao? Qual a relacio entre
a qualidade e a quantidade dos servigos ou atividades esperados e o que estd
sendo produzido? Em que medida a iniciativa estd atingindo os beneficidrios
esperados? (cobertura e focalizagao); Os recursos do programa sio utilizados
de forma apropriada? Qual o nivel de satisfagao dos diversos envolvidos na

iniciativa? (MOKATE, 2000),

O monitoramento pressupde a producao sistemdtica e o registro da infor-
magao sobre a execugdo do programa. Para isso é preciso haver previamente
definido indicadores adequados, pois eles sio a medula do sistema de moni-
toramento e informagao do programa. Tal defini¢ao nao ¢ tarefa simples. Um
indicador estd associado a certos pressupostos e estd associado a abordagem
tedrica sobre o tema ao qual se refere. Ao especificar ou definir um indicador,
estamos definindo qual informacio sobre o programa serd relevante e neces-
saria produzir. Uma vez definidos os indicadores, ¢ mister estabelecer qual
a quantidade de informagdo necessiria, quando ela deverd ser produzida ou
coletada, e como isso ocorrerd. Também ¢é preciso especificar de antemao por
quem essa informacao serd utilizada.

Essa verificagio periddica do estado de implementagio da iniciativa tem como
ponto de referéncia o plano de trabalho (ou plano operativo). Ao comparar o
obtido com os objetivos estabelecidos, o0 monitoramento deve identificar as defi-
ciéncias a tempo. Ele deve proporcionar elementos de andlise para conhecer por
que o desenvolvimento do projeto nao alcancou o previsto bem como identificar
as limitagoes e assinalar as medidas para superd-las. Dessa forma, o monitora-
mento pode ser utilizado para ajustar os objetivos e revisar o plano de trabalho.
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EXERCICIOS

Identificar indicadores de gestdao do programa que estd sendo examinado. Por
exemplo, sobre o Programa Bolsa Familia: 1) taxa de cobertura por tipo de be-
neficio (e sua variagio ao longo de um periodo determinado); 2) o percentual
de familias beneficidrias que receberam visita domiciliar de acompanhamento (e
sua variagio ao longo de um periodo determinado). Reflita sobre a forma como
¢ produzida essa informagio e seu fluxo; a utilidade da informagao para o gestor
local do programa

2. Analise a situa¢do de um programa do governo municipal. O programa escolhido

conta com um banco de dados? Em que consiste esse banco? Com qual frequén-
cia ele ¢ atualizado?

O programa analisado no item 2 possui um plano de monitoramento? Caso
conte com um plano, descreva-o de forma sucinta indicando seus elementos
principais e o uso das informagées geradas: que informagao ¢ utilizada? Como ela
¢ produzida? Como sdo utilizados os resultados do monitoramento?

Identifique aprendizados institucionais e ligoes decorrentes da execugio do pro-
grama. Esses aprendizados foram teis para a gestao municipal no seu conjunto?
Por qué? Eles foram tteis para a gestdo de outros programas? Por qué?
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MONITORAMENTO E AVALIACAO
DE PROGRAMAS SOCIAIS:
PRINCIPAIS DESAFIOS

Jeni Vaitsman !

INTRODUCAO

Neste texto, abordam-se a avalia¢ao e o monitoramento de servicos e pro-
gramas sociais na perspectiva de sua operagao local. Inicialmente, procura-se
esclarecer diferencas entre avaliacio e monitoramento, de um lado, e ativida-
des de controle, de outro. Em seguida, discutem-se as védrias dimensoes que
podem ter os estudos de avaliagdo e o monitoramento bem como o uso de
indicadores como instrumento de gestao. A partir dai, levantam-se alguns
pontos que se apresentam como desafios para as geréncias locais na imple-
mentagio de um sistema de avaliagio e monitoramento, em que os trés niveis
de governo devem articular-se de forma sistémica, mesmo possuindo cada um
necessidades especificas.

|. AVALIACAO, MONITORAMENTO E CONTROLE

E comum certa confusio entre, de um lado, avaliacio e monitoramento e,
de outro, controle. No entanto, enquanto o foco das atividades de controle ¢
a legalidade dos atos da administragao publica, o foco das atividades de avalia-
¢a0 e monitoramento ¢ a qualidade da gestao. Essas prdticas sio comuns aos
distintos campos de atuacio.

As préticas de controle dizem respeito a0 cumprimento das normas e dos
procedimentos legais e adequados na administragao publica, ao cumprimento
de metas e A execugdo de programas e orgamentos. Pertencem ao controle a
auditoria, que visa corrigir desperdicios, improbidade, negligéncia e omissao,
verificando a aplicagao de recursos publicos segundo critérios técnicos, ope-
racionais ou legais, e a fiscaliza¢io, que verifica se o objeto dos programas de

1 Doutora em Sociologia pelo IUPER]. Foi diretora de Avaliagio e Monitoramento do MDS de 2004 a 2007.
Pesquisadora titular da Fundagio Oswaldo Cruz.
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governo existe e corresponde as especificagoes estabelecidas e se hd correspon-
déncia entre execucio e produtos especificados.
¢

Por outro lado, o objetivo mais geral tanto da avaliagao quanto do mo-
nitoramento ¢ a produgao de informagdo qualificada e sistematizada sobre
programas, politicas, agoes e servigos, a fim de subsidiar a tomada de deci-
soes por parte de gestores e gerentes. Como componentes do processo de
gestao, a utilizagao da avaliacio e do monitoramento pode promover ajustes
ou mudangas para melhorar o desempenho de um programa e alcangar os
objetivos e metas previstos. Embora complementares para a gestao de poli-
ticas e programas, a avaliacdo e o monitoramento sio atividades distintas,
como se verd a seguir.

Controle Avaliagédo e
Monitoramento

Foco: qualidade da gestao
Auditoria Fiscalizacéao

Foco: legalidade dos atos
da administragao publica

2. AVALIACAO

A avaliagio é uma categoria de estudo que pode focalizar diferentes aspectos
de um programa, politica ou servico, como relevancia, eficiéncia, efetividade,
resultados e impactos. Seu objetivo é melhorar a qualidade dos processos de
implementagdo ou verificar seus resultados, dando também subsidios para o
planejamento, a programagio e a tomada de decisoes futuras. Para garantir
maior isengao, as avaliacoes devem ser executadas por institui¢oes externas,
com pesquisas que procuram responder a perguntas especificas, propor me-
didas de correcio e orientar os tomadores de decisdo, gestores e demais atores
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envolvidos no processo de formulagao e implementacao. Os estudos de avalia-
¢ao podem ter como objeto as seguintes dimensdes (DRAIBE, 2001):

a) processos: estudos sobre os pontos que favorecem ou dificultam os pro-
cessos de implementagao da politica ou do programa, ai incluidos seus
desenhos e suas dimensoes organizacionais e institucionais. Os resul-
tados das avaliacoes de processos podem ser mais facilmente utilizados
por gestores e gerentes, que podem tomar providéncias em relacio a
achados e recomendagoes pertinentes.

b) resultados, que englobam:

— desempenho: refere-se aos produtos definidos pelas metas do pro-
grama;

— impacto: mudangas na situagao dos beneficidrios, provocadas direta-
mente pelo programa. As avaliagoes de impacto procuram, por meio
de desenhos quase experimentais, comparar dois grupos similares da
populagao medindo as diferengas observadas entre eles, decorrentes
da exposicio e da nao exposi¢io a um programa.

— efeitos: outros resultados do programa, sociais ou institucionais, es-
perados ou nao, que se acabam produzindo em decorréncia dele.

A escolha dos desenhos de estudos de avaliagao e, consequentemente,
dos métodos dependerd das perguntas a que se quer responder, dos recursos
e das fontes de dados disponiveis e do tempo em que se quer obter os re-
sultados. Quanto maior a abrangéncia, a representatividade, a combinagao
de métodos e o niumero de estratos de uma amostra, mais demorada e cara
sera uma pesquisa.

Os estudos de avaliagao de impacto baseiam-se em grandes amostras, usam
métodos quantitativos de coleta de dados e modelos estatisticos e econométri-
cos para analisd-los. Esses desenhos possuem alta legitimidade na comunidade
internacional de avaliagio e permitem a realizagio de estudos abrangentes,
com grandes amostras populacionais. No entanto, sio pesquisas mais caras e
demoram mais tempo até produzir resultados para os tomadores de decisao,
formuladores e gestores de niveis hierdrquicos mais altos.

Por outro lado, as avaliagoes de processos ou de desempenho podem ser
muito importantes para a resolugio de problemas de gestao e a melhoria do
programa. Tanto em estudos de processos quanto de desempenho, os dese-
nhos e métodos adaptam-se ao contexto, ao problema que se quer pesquisar e
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a abrangéncia da pesquisa, frequentemente combinando métodos quantitati-
vos e qualitativos: surveys com questiondrios fechados, entrevistas semiestru-
turadas e abertas, observagao e outros. Uma vantagem desses estudos é que,
dependendo de seu escopo, podem ser realizados mais rapidamente, dando
resultados e informagdes tteis para gestores e gerentes diretamente voltados
para o contexto local.

3. MONITORAMENTO

O monitoramento consiste no acompanhamento continuo e cotidiano, por
parte de gestores e gerentes, do desenvolvimento dos programas e das politicas
em relagdo a seus objetivos e metas. E uma fungio inerente & gestao e a geréncia
dos programas, devendo ser capaz de prover informagoes sobre o programa,
permitindo a adogio de medidas corretivas para melhorar sua operacionaliza-
¢do. Pode referir-se tanto aos aspectos da estrutura, como por exemplo, 2 exe-
cugao fisico-financeira e aos equipamentos, quanto a dimensoes do processo de
implementagio e aos seus resultados, como as metas atingidas.

O monitoramento se faz por meio de indicadores, que sao medidas numé-
ricas produzidas regularmente, com base em diferentes fontes de dados, que
dio aos gestores informacodes regulares sobre o desempenho dos programas
e das politicas, permitindo verificar se os objetivos e as metas estao sendo
alcancgados.

O termo “monitoramento” pode referir-se a dois processos distintos, ainda
que interligados. Por um lado, o acompanhamento dos programas, que cons-
titui uma atividade interna da organizag¢ao, um procedimento a distncia. Por
outro, o monitoramento também se refere a processos presenciais, verifica-
¢oes locais, que acabam constituindo um tipo de pesquisa rdpida, qualitativa,
pela qual gestores, pesquisadores ou outros agentes podem verificar como a
implementagio estd sendo realizada e se estd atingindo seus objetivos, além
de identificar os problemas que estao interferindo nas a¢oes, nos processos
e na consecugdo dos objetivos previstos. Crucial em ambos os processos é a
regularidade do acompanhamento por meio de indicadores (Varrsman; Ro-
DRIGUES; PaEs-Sousa, 20006).

Preveem-se, pelo menos, quatro etapas para o monitoramento:

1) a coleta regular de dados;
2) o processamento e a transmissao dos dados;
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3) a produgio de indicadores com base nos dados;
4) o acompanhamento e a andlise dos indicadores.

4. INDICADORES

Um indicador consiste em um valor usado para medir e acompanhar a evo-
lugao de algum fendmeno ou os resultados de processos sociais. O aumento
ou a diminui¢io desse valor permite verificar as mudancas na condi¢io desse
fendmeno. A matéria-prima dos indicadores de programas sociais sao os da-
dos que expressam caracteristicas relevantes de fend6menos que se quer acom-
panhar, como a renda, a escolaridade e a frequéncia a escola. A construgao de
indicadores requer a organizacio de bases de dados contendo as informacoes
consideradas relevantes para medir mudancas ao longo do tempo.

A construgio de indicadores se faz por meio da selecio de determinadas
varidveis existentes em bases de dados disponiveis. Em seguida, passa-se ao
célculo, que depende nao apenas da defini¢io conceitual e de sua férmula
matemadtica, mas também do tratamento e da programacio dos dados, que
podem ser oriundos de diferentes bancos, secretarias e drgaos externos e em
diferentes formatos. O célculo de indicadores requer a utilizagao de ferramen-
tas computacionais para coletar e processar dados e disponibilizar informagées
em diversos formatos, de acordo com o tipo de programa a ser monitorado.

A defini¢io de indicadores requer muita clareza sobre os objetivos e a 16-
gica de cada programa. Os indicadores devem conseguir expressar os feno-
menos que se pretende acompanhar ou as condigdes mais significativas para
o programa. Os dados também devem ser produzidos com periodicidade e
agregacio definidas, para que os indicadores possam ser comparados. Dentre
os atributos que devem ter um indicador, destacam-se:

a) avalidade: capacidade de o indicador medir o fendmeno que se preten-

de avaliar;

b) a confiabilidade: qualidade dos dados que servem de base para o cdlculo

do indicador;

c) asensibilidade: deve ser sensivel o bastante para captar o atributo dese-

jado em relagio a pessoas ou fendmenos;

d) a desagregacdo: o nivel territorial ao qual se refere o indicador;

e) a periodicidade: intervalo de tempo em que o indicador ¢ atualizado.

Isso depende, por sua vez, da periodicidade com que o dado bruto é
registrado na base de dados original.
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Os indicadores de monitoramento podem ser classificados ou agrupados

em diferentes categorias, como por exemplo:

a)

b)

c)

indicadores de estrutura ou insumo: informam a quantidade de recur-
sos, de diversos tipos, como os fisico-financeiros, os de infraestrutura,
os recursos humanos, que sio usados para implementar um programa,
um servico ou uma agdo. Ex.: quantidade de assistentes sociais con-
tratados, quantidade de gerentes treinados, quantidade de microcom-
putadores comprados e instalados, percentual dos recursos financeiros
executados;

indicadores de processo: informam as etapas ou os passos dados para
desenvolver as atividades necessdrias ao alcance dos objetivos e das me-
tas previstas. Fornecem informagoes sobre a gestao ou o uso dos recur-
sos descritos pelos indicadores de estrutura. Ex.: existéncia de parceria
com a sociedade civil para implementagao de um servigo; a cobertura
alcancada por determinado programa com base em sua populagio-alvo,
recursos executados;

indicadores de resultados: informam se os objetivos finais do programa
foram alcancados, podendo referir-se a:

* produtos: medem se metas foram atingidas. Ex.: percentual de bene-
ficidrios do Agente Jovem que terminou o ensino médio;

* impactos: medem resultados atribuidos exclusivamente a interven-
¢ao promovida pelo programa, pelo servigo ou pela agao. Ex.: au-
mento da renda familiar de beneficidrios do Programa Bolsa-Familia
(PBEF); percentual de criangas que deixaram o trabalho infantil em
decorréncia do Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil;

* cfeitos: medem resultados que nao haviam sido antecipados, mas
foram provocados pelo programa, pelo servico ou pela agao. Ex.:
percentual de novas organizagoes prestadoras de servigo apds a im-
plantacio do Programa de Atencao Integral 4 Familia.

Um indicador expressa diferentes dimensoes do fendmeno que se quer

acompanhar, como:

1)

2)

a unidade de referéncia: a que o dado se refere? Ex.: beneficidrio, fami-
lia, etc.;
o nivel de agregacao territorial: a que nivel territorial o dado se refere?

Ex.: municipio, UE Brasil;
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3) a periodicidade: qual o intervalo de tempo em que o dado ¢ gerado e
inserido no sistema de informagées? Ex.: mensal, bimestral, anual;

4) a fonte: qual a base de dados que originou o dado recebido? Ex.: Ca-
dUnico, Suas-Web, PNAD-IBGE.

Indicadores também podem ser produzidos com base em resultados de
pesquisas de avaliagdo, traduzindo condigoes da dimensao avaliada, como “es-
trutura’, “processos”, “resultados”, ou outra. Contudo isso s tem efeito se a
pesquisa for repetida para se compararem os indicadores no tempo, ou se eles
tiverem comparabilidade com outros indicadores produzidos por diferentes

bases de dados.

5. AVALIACAO E MONITORAMENTO: DESAFIOS PARA A
GERENCIA LOCAL

Um sistema é um conjunto de elementos articulados entre si. Seu funcio-
namento depende do modo como se d4 a relagao entre seus elementos, sendo
que o comportamento de cada um deles afeta todo o conjunto. Um sistema de
monitoramento dos programas e servicos sociais envolvendo os trés niveis de
governo implica a articulagdo entre as diferentes organizacoes e atores respon-
sdveis pelas atividades que constituem o objeto do sistema. No caso dos pro-
gramas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDS),
essa instAncia federal possui a atribui¢io de coordenagao do sistema.

A descentralizagao, dentro de um desenho institucional em que munici-
pios e estados sdo entes federativos, implicou a transferéncia de poder decisé-
rio, competéncias e recursos para um conjunto de atividades, entre as quais
a elaboragio de diagndsticos sociais e o desenvolvimento de atividades de
avaliagio e monitoramento. No entanto, a maior parte dos 5.564 municipios
brasileiros é de pequeno porte e com capacidade gerencial e assistencial limita-
das, o que restringe suas condigoes para desenvolver diagndsticos sociais bem
como atividades de avaliacio e monitoramento. Ainda assim, o conjunto dos
municipios participa do sistema de avalia¢io e monitoramento dos programas
sociais do MDS, possuindo papéis e atribui¢oes para seu funcionamento.

No que se refere a avalia¢ao, como visto, os estudos feitos com esse fim nao
s40 necessariamente realizados de forma regular. Além disso, quando contra-
tados pelo governo federal, costumam ser desenhados para responder questoes
pertinentes as tomadas de decisao de niveis mais altos da hierarquia de for-
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mulagio das politicas. As pesquisas, ainda que representativas, pois realizadas
com base em grandes amostras, nacionais e regionais, muitas vezes deixam
de fora questoes de interesse local, pertinentes a determinados municipios
ou territérios. Gerentes locais necessitam de informagao em tempo real sobre
diferentes tipos de problemas, sejam eles as dificuldades de implementagio
enfrentadas pelos profissionais ou as vulnerabilidades — novas ou antigas — em
seu territdrio. Eles precisam tomar decisoes rdpidas, portanto, as avaliagoes
rdpidas e direcionadas a questdes de interesse dos servicos em seu territério
sa0 mais pertinentes para a geréncia local, sobretudo nos municipios menores,
,com a sua populagao-alvo.

Por outro lado, as atividades de monitoramento sio continuas e realizadas
com o concurso de dados primdrios coletados sobre o conjunto de programas
e servicos nos municipios. Os dados produzidos pelas geréncias locais consti-
tuem a matéria-prima para a produgio de indicadores de monitoramento dos
programas e servicos. Esses dados nio apenas fornecem informagdes para a
atuagio do gerente, mas também podem subsidiar avaliagdes sobre situacoes
especificas no municipio. Ao mesmo tempo, ao informarem sobre o muni-
cipio, constituem elementos do sistema de monitoramento dos programas e
servicos do MDS de abrangéncia nacional.

Para o desenvolvimento de atividades de avaliacio e monitoramento, vis-
lumbram- se para as geréncias locais, entre os quais:

a) capacidade gerencial

As fontes de dados para a produgio de informagao sobre servicos, agoes
e programas sociais sao os sistemas de informagao gerenciais, que fornecem
os insumos para a elaboracio de indicadores de monitoramento. O registro
regular e correto de dados no local onde a agao ou o servigo sao produzidos
consiste em um dos nds criticos para a produgio de indicadores, sejam eles
especificos para a geréncia local, sejam eles gerais para o sistema de monitora-
mento do MDS. A alimentagao regular dos dados ¢ uma das condi¢oes para a
qualidade do sistema de informacao.

Diante da diversidade dos municipios relativa a capacidade gerencial e tec-
nolégica, hd dois desafios interligados: a criagio e a manutengao dessa capaci-
dade, sobretudo nos municipio menores. Capacidade gerencial e tecnoldgica
envolve recursos fisicos, financeiros e humanos. No que se refere aos recursos
fisico-financeiros, além do investimento em equipamento, sua operacio e ma-
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nuten¢do requerem a previsao regular de recursos para esse fim. Em relagao
aos recursos humanos, é preciso contratar e capacitar, de forma permanente,
profissionais para as vérias atividades que implicam a operagao de um sistema
de monitoramento e avalia¢io em nivel local, como a alimentagao do sistema
de informagio, o processamento de dados e a capacidade em analisi-los. A
utiliza¢do da informagao como pritica de rotina é um desafio que depende
de recursos humanos capacitados e bem informados sobre a realidade local, o
que implica na fixagao dos recursos humanos no contexto local. A criacao de
funcio especifica para avaliacio e monitoramento também se apresenta como
desafio, sobretudo nos municipios de maior porte.

b) identificacao de especificidades locais

A informacao possibilitada por avaliagdes ou por indicadores de monito-
ramento ¢ utilizada da mesma maneira pelos gestores e gerentes dos vdrios
niveis do sistema. Certamente, hd convergéncias e similaridades, mas gestores
e gerentes federais, estaduais e municipais possuem distintas necessidades.

Embora os sistemas locais de avaliagio e monitoramento devam articular-se e
integrar-se ao sistema nacional sob a gestio do MDS, os municipios tém necessi-
dades e demandas especificas. Ainda que se trate de sistemas, um nivel nao se reduz
ao outro. As atribui¢oes de gestores dos diferentes niveis do sistema de protegao
social sao distintas, o que signiﬁca que suas perguntas nem sempre sao as mesmas.
Um desafio para as geréncias locais é identificar que informagio necessita ser gerada
para fazer frente a problemas especificos em seu municipio ou territdrio.

Que tipo de estudos de avaliagao sao necessdrios e possiveis sob a responsa-
bilidade local? A diversidade de porte e de capacidade de gestao dos munici-
pios delimita necessidades e possibilidades de estudos de avaliagao.

Os perfis e indicadores de vulnerabilidade especificos de cada territdrio
constituem a base para diagnésticos sociais e o planejamento de acoes pelos
gerentes locais. Sao eles que tém condigdes de produzir e analisar informa-
¢oes em relacao as diversas situacoes de beneficidrios individuais bem como
tomar iniciativas para melhorar o desempenho e a qualidade do atendimento.
Além dos indicadores gerais, que sdo parte do sistema de monitoramento de
abrangéncia nacional, um desafio que pode advir ¢ a definigao de indicadores
que expressem condicoes nao contempladas pelos indicadores gerais, mas que
devem ser acompanhadas, como as relativas aos grupos vulnerdveis, aos tipos
de vulnerabilidades existentes e a prestagao de servicos locais.
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Por exemplo, se o Programa de Atengao Integral 2 Familia (Paif) ¢ um eixo
articulador da assisténcia social e os Cras sua porta de entrada, é imperioso
que o monitoramento local capte informagoes sobre as familias no territério,
que permitam intervengoes especificas e o acompanhamento mais préximo
das mudancas nas condicoes de vulnerabilidade dessas familias. Nesse sentido,
indicadores de monitoramento jd desenvolvidos pelo MDS ou um conjun-
to de indicadores, como o Indice de Desenvolvimento das Familias (IDF),
poderiam, se necessdrio, ser combinados com indicadores especificos para o
monitoramento e a avalia¢ao locais.

Outro exemplo é o PBE cujo cardter intersetorial faz com que o monitora-
mento e a avaliagdo de sua gestao e dos resultados das condicionalidades de-
pendam da articulagdo entre as organizacoes de sadde, educagio e assisténcia
social em nivel local. Nesse sentido, o monitoramento e a avaliacao tanto de
processos como de resultados dependem da articulagdo efetiva entre os niveis
e setores de governo.

¢) articulagdo/integracio de informacio entre os niveis local e central

A operagio local de um sistema de monitoramento estd vinculada a
existéncia de sistemas de informagdo. Para que a informagao produzida
em nivel central chegue ao municipio e seja efetivamente utilizada pelos
gerentes, ¢ preciso tornar as ferramentas e os sistemas do MDS em instru-
mentos efetivamente Gteis aos gerentes e gestores. Para isso elas tém de ser
assimildveis, nao redundantes, tornando-se solugio e nao problema para
os gerentes.

Que ferramentas, sistemas ou médulos de sistemas de informagao geral —
com varidveis e indicadores especificos — seriam necessirios na perspectiva da
gestao e geréncia locais e que, as vezes, ndo sao contempladas pelos sistemas
de informacio e indicadores j4 existentes? Por exemplo, se gerentes necessitam
monitorar ou avaliar a atengao dedicada por prestadores de servicos locais, seria
preciso contemplar essa necessidade nos sistemas e ferramentas de informagao.

d) adesao dos profissionais as atividades de avaliagdo e monitoramento.

A Politica de Avaliacio e Monitoramento do MDS (Brasir. MDS, 2006)
prevé que parceiros governamentais e no governamentais que recebem recur-
sos para financiar programas e agdes enviem regularmente dados relativos a
esses programas e a essas agoes, de forma a subsidiar a construgao de indica-
dores que fazem parte de seu sistema de monitoramento.
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A adesao dos profissionais envolvidos nas vérias etapas dessa atividade pres-
supde, em primeiro lugar, que eles conhecam os objetivos das atividades em
que estao envolvidos e acreditem em sua relevincia. O desconhecimento nio
apenas do significado, mas também da prépria fungio avaliagdo e monitora-
mento pode produzir resisténcia em relagao ao seu papel.

Qualquer atividade nova exige a adesio das pessoas e resisténcias nio po-
dem ser superadas apenas hierarquicamente. Um desafio cultural é fazer com
que a avaliagio e monitoramento passem a ser vistos como instrumentos de
interesse para a organizagio e necessirios para melhorar o processo de traba-
lho e o desempenho dos programas. O comprometimento dos profissionais
existe nao apenas em fun¢io das normas ou de valores pessoais, mas do co-
nhecimento que eles tém sobre os objetivos de suas atividades. E preciso que
as pessoas envolvidas em qualquer atividade saibam o que estao fazendo e para
que serve o que estdo fazendo. Capacitagao e treinamento devem ser estendi-
dos a todos os profissionais envolvidos, e nio somente aos niveis superiores. O
papel dos gerentes é crucial nesse sentido, em sua relacdo com os vdrios niveis
hierdrquicos da gestao.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalizagao das atividades de avalia¢io e monitoramento como
parte de um sistema nacional enfrenta desafios em seus vérios niveis de im-
plementacdo, onde os atores envolvidos no processo tém distintos graus de
governabilidade sobre esses desafios. Procurou-se apontar aqueles desafios so-
bre os quais a gestao local pode ter maior poder, seja para tomar decisoes e
encaminhar solugoes, seja para vocalizar as demandas locais nos f6runs apro-
priados. A producio e a andlise de informagio qualificada, por meio de um
sistema nacional de avalia¢io e monitoramento, podem, e devem, integrar-se
a agenda da gestao social como base para o planejamento da expansao e con-
solidagdo da rede de servigos e programas de protecio social.
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VULNERABILIDADE, EMPODERAMENTO

E METODOLOGIAS CENTRADAS NA
FAMILIA: CONEXOES E UMA EXPERIENCIA
PARA REFLEXAO

Carla Bronzo !

INTRODUCAO

Programas centrados no atendimento as familias tém sido a estratégia do-
minante nos sistemas de protegao social em todo o mundo. No Brasil, a partir
dos anos 90, a familia tem sido considerada elemento central na doutrina da
protegio integral, norteadora do Estatuto da Crianga e do Adolescente e da
Lei Orgéinica de Assisténcia Social, e eixo orientador das agoes da Politica
Nacional de Assisténcia Social. Mas o que significa, mais especificamente,
protegao a familia?

Embora se tenham argumentos e provas suficientes sobre a necessidade de
se considerar a familia como foco da intervengao, nio se tem conhecimento
acumulado suficiente sobre dois pontos centrais para o desenvolvimento de
uma efetiva protegao social para familias em situagao de pobreza e vulnerabili-
dade. Primeiro, que desenhos de politicas de protecao social sao mais efetivos
para o enfrentamento e a superagio das condigoes de pobreza e vulnerabilida-
de? Segundo, como trabalhar tendo as familias como foco? Que tecnologias
ou metodologias de intervengao surtem resultados, e que tipo de resultados
quer-se alcancar com as familias? O primeiro ponto remete ao desenho de
politicas locais de protecao social e aos aspectos de gestdo das politicas, e o
outro diz respeito as metodologias de agao com as familias. Embora distintas,
as duas questoes sao interligadas e nao se tém, no geral, suficiente clareza e
conhecimento sistematizado sobre as alternativas de a¢o, seja quanto a forma
de produgao das politicas e programas, seja quanto as tecnologias ou metodo-

1 Doutora em Sociologia e Politica pela UFMG. Pesquisadora e Professora da Escola de Governo/Fundagio Jodo
Pinheiro.
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logias de agao para o trabalho com as familias. Diante dessa nebulosidade, os
agentes que atuam na ponta, diretamente com as familias e com a protecao
social local, nao sabem, ao certo, que estratégias e acoes devem utilizar nem o
que ¢ mais adequado ou efetivo para lidar-se com determinado tipo de publi-
co nem quais estratégias sio mais exitosas.

Este texto concentra-se no exame das questoes relativas as metodologias
centradas na familia. Pontua alguns elementos capazes de orientar a acio
das equipes locais encarregadas da producio de politicas de protegao so-
cial e foca na estratégia dos itinerdrios de insercio social. E discutida, com
maior detalhe, a experiéncia do Programa Puente, do Chile, que apresenta
metodologia definida, consistente e orientada para prover apoio psicossocial
as familias em situacdo de alta vulnerabilidade, buscando sua autonomia e
empoderamento.

Familias em condi¢iao de vulnerabilidade: o que isso quer dizer?

Uma primeira abordagem do tema nos leva a definir, com um pouco mais
de clareza, o que se entende por familias pobres, fragilizadas ou em condicio
de vulnerabilidade social. E importante distinguir entre pobreza e vulnerabili-
dade; estes dois universos — pobres e vulnerdveis — nao sao necessariamente os
mesmos. Nem todos os que se encontram em situa¢io de vulnerabilidade sao
pobres — situados abaixo de alguma linha monetéria de pobreza —, nem todos
os pobres sdo vulnerdveis da mesma forma.

E valido comegar com uma andlise conceitual, pois uma ideia bdsica é que
diferentes concepgoes sobre pobreza levam a diferentes formas de mensuragao
(ou de identificagio das pessoas ou familias consideradas pobres) e também,
a0 mesmo tempo, a diferentes respostas quanto as politicas e estratégias de in-
tervengao a serem desenvolvidas. Quer dizer, cada concepgao revela uma visao
do problema e, a0 mesmo tempo, prescreve uma receita, um remédio para “o
mal da pobreza”. Sem se estender muito, ¢ suficiente afirmar que os enfoques
mais tradicionais, como o enfoque monetdrio da pobreza e a perspectiva das
necessidades bdsicas insatisfeitas, concentram-se nos resultados, enquanto a
abordagem afinada com a concep¢io de vulnerabilidade orienta-se para os
processos, examinando as estratégias que as familias utilizam para lidar com
os riscos e a queda de bem estar. Vulnerabilidade articula-se com a ideia de
risco e na literatura esses termos frequentemente sao abordados de forma con-
junta. No campo da protegao social, o foco orientado pela abordagem da vul-
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nerabilidade e dos riscos estd nas estratégias utilizadas pelas familias que lhes
permitem escapar da pobreza e nas outras que as fazem perpetuar nela. Isso
remete a contribuicio possivel e necessdria das politicas pablicas ao fortaleci-
mento das capacidades de individuos, familias e regides para o enfrentamento
e a superagdo da condigio de vulnerabilidade.

Por riscos entende-se uma variedade de situagoes que englobam os riscos
naturais (como terremotos e demais cataclismos), os riscos de satde (doencas,
acidentes, epidemias, deficiéncias), os riscos ligados ao ciclo de vida (nasci-
mento, maternidade, velhice, morte, ruptura familiar), os riscos sociais (crime,
violéncia doméstica, terrorismo, gangues, exclusio social), os riscos econdmi-
cos (choques de mercado, riscos financeiros), os riscos ambientais (poluigao,
desmatamento, desastre nuclear), os riscos politicos (discriminagao, golpes de
estado, revoltas), tal como sistematizados pela unidade de protegao social do
Banco Mundial. Os individuos e as familias posicionam-se diferentemente
quanto a capacidade de resposta aos riscos e as mudancas do entorno (Horz-
MAN; JORGESEN, 2000).

O enfoque da vulnerabilidade e dos riscos permite uma ponte mais direta
com o campo das politicas publicas, ao explicitar as diferentes estratégias que
devem ser desenvolvidas para fazer frente a riscos especificos e fortalecer a
capacidade de resposta das familias, para redu¢do de sua vulnerabilidade. Vul-
nerabilidade relaciona-se, por um lado, com a exposigao ao risco e, por outro,
com a capacidade de resposta, material e simbdlica que, individuos, familias
e comunidades conseguem dar para fazer frente ao risco ou ao choque (que
significa a materializacdo do risco). As politicas e os programas inserem-se
nesse campo como elementos que podem fortalecer a capacidade de resposta
das familias e de seus membros e reduzir-lhes a vulnerabilidade.

As respostas aos riscos podem ser, basicamente, de dois tipos, conforme
as estratégias sejam desenvolvidas antes ou depois da ocorréncia do evento
de risco. No primeiro caso, as a¢oes podem se dar na perspectiva da preven-
¢40 ou na da reduc¢io ou mitigacio do risco. Na prevencao, a finalidade das
estratégias ¢ reduzir a probabilidade de producao de riscos adversos, as quais
ocorrem, portanto, antes que se produzam os riscos. Tais estratégias envol-
vem politicas macroecondémicas, de regulagio, de meio ambiente, de educa-
a0, de prevencio de epidemias, entre outras. Na perspectiva preventiva da
protecao social, as medidas envolvem a reducao dos riscos de desemprego,
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de subemprego e de baixos saldrios, por exemplo. Na mitigac¢ao, as inter-
vengdes voltam-se para a redugio dos efeitos de riscos futuros e, portanto,
tais estratégias situam-se antes da produgao dos riscos, a medida que bus-
cam reduzir a repercussao ou os efeitos dos eventos de riscos, caso ocorram.
Trata-se de medidas ex ante, que buscam reduzir o impacto do risco, caso
este se materialize. Envolvem, entre outras acoes, a diversificacdo da renda,
o que significa acesso a gama mais ampla de ativos e mecanismos formais e
informais de seguros. Uma vez que os eventos tenham ocorrido, o objetivo
¢ enfrentar os riscos (ALWANG; SIEGEL; JORGENSEN, 2001, p. 3). Nesse caso,
tém-se estratégias de superagao; as iniciativas sao desenhadas para aliviar os
efeitos dos riscos, uma vez que estes ocorreram, e estao dirigidas para en-
frentar os choques (M1DEPLAN, 2002, p. 36. Sojo, 2003, p. 137; HoLZMAN;
JoRrGEsEN, 2000, p. 16-17).

Um elemento central do enfoque da vulnerabilidade refere-se 2 nogio de
ativos, relacionada diretamente ao risco e a vulnerabilidade. Jd por ativos se
consideram os diferentes tipos de recursos que as pessoas e familias possuem e
podem mobilizar como estratégias de resposta aos eventos de risco. O conjun-
to de ativos considerados varia de acordo com a perspectiva teérica adotada
do enfoque da vulnerabilidade e nao existe consenso sobre quais ativos devem
ser reconhecidos como centrais. A tipologia de Caroline Moser, por exemplo,
considera como ativos o trabalho, o capital humano, a moradia, as relagoes fa-
miliares, o capital social; outras abordagens consideram como ativos o capital
natural, fisico, humano, financeiro e social.

O fundamental é considerar a interagdo entre os diferentes tipos de ati-
vos e reconhecer os distintos resultados que tais interagdes produzem a curto,
médio e longo prazo.Um exemplo permite esclarecer o ponto: para os po-
bres, as estratégias que podem parecer as mais adequadas a curto prazo impli-
cam consequéncias e perturbagdes a médio e longo prazo, de magnitude bem
maior do que os eventos que lhes deram origem. A venda de ativos (proprie-
dades, bens), o desinvestimento em capital humano (como o abandono da
escola) ou a redugao da ingestao de calorias constituem estratégias utilizadas
pelos pobres para lidar com riscos imediatos, mas exigirao esforgos maiores,
no futuro, para que os efeitos produzidos sejam sanados (Sojo, 2003, p. 123;
Horzman; JorGgeseN, 2000, p. 10). Diferentes estratégias ou respostas aos ris-
cos mobilizam diferentes conjuntos de ativos que podem produzir resultados
diferentes quanto a vulnerabilidade, o que faz com que nao haja sempre uma
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relagao univoca e unidirecional entre pobreza e vulnerabilidade. Por exemplo,
embora algumas familias possam situar-se acima da linha da pobreza com o
rendimento do trabalho de seus filhos, elas encontram-se em nivel maior de
vulnerabilidade, comprometendo ativos e condigoes de vida presente e futura
de suas criancas, precocemente inseridas no trabalho. Algumas estratégias de
curto prazo das quais as familias lancam mao (trabalho infantil) podem da-
nificar em longo prazo sua base de ativos. De forma semelhante, a erosio do
ativo “relagdes familiares” pode ter implicacoes econdmicas, na medida em
que a saida de um dos conjuges do espaco doméstico pode implicar a dimi-
nuic¢ao da renda familiar.

O suposto bdsico é que a vulnerabilidade tem como fatores determinantes
a estrutura de oportunidades — expressao que identifica o conjunto de recur-
sos, bens e servigos, programas, beneficios colocados a disposi¢ao de publicos
com diferentes niveis e tipos de vulnerabilidade — e a dimensio psicossocial.
Essa dimensio refere-se, basicamente, as acbes (e nao-agdes) das familias,
para prevenir, mitigar ou enfrentar os riscos. De um lado, fatores exégenos
as pessoas e familias e, de outro, fatores endégenos a elas. Disso decorre que,
para enfrentar, de forma efetiva e sustentdvel, as condigoes de vulnerabilida-
de, qualquer estratégia tem necessariamente de passar pela alteragao positiva
da estrutura de oportunidade, pelo fortalecimento dos ativos e pela busca de
autonomia e protagonismo dos individuos e das familias.

Tem-se aqui, de forma enfitica, o argumento presente em grande parte
da literatura sobre o tema da vulnerabilidade e pobreza: as familias pobres e
vulnerdveis apresentam ainda, para além de uma multiplicidade de privagoes
de cardter mais objetivo (renda, ativos materiais, acesso a servigos etc.), algu-
mas condi¢des ou aspectos psicossociais negativos que dificultam o enfrenta-
mento e a superagdo das condigdes de pobreza. Frequentemente, as familias
nessas condicoes de intensa e extensa vulnerabilidade e pobreza desenvolvem
atitudes e comportamentos de apatia, resignagio, baixa autoestima, baixo
protagonismo e autonomia, desesperancga, subordinagio e dependéncia, que
acabam por aprisionar as familias e os individuos nas armadilhas da pobreza.
Essas dimensoes relacionais, consideradas como aspectos menos tangiveis da
pobreza, remetem a questoes de natureza psicossocial e envolvem o tema das
relagdes sociais e do empoderamento. Tem-se com isso a necessidade de uma
agao intensa e sistemdtica sobre os elementos menos tangiveis da vida das pes-
soas considerando o 4mbito das relagoes, sejam estas relacoes intrafamiliares
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ou sociais e comunitdrias, que estabelecem as redes de sociabilidade e apoio e
constituem definitivos alicerces da protegio social.

As pessoas e familias em condi¢ao de vulnerabilidade extrema — nunca
¢ demais repetir — padecem de uma sindrome de privacoes e de caréncias,
mas também apresentam potencialidades e ativos que podem ser mobilizados,
desde que exista um suporte efetivo e articulado pelas estruturas e processos
e traduzidos por meio das politicas ptblicas. A ado¢io de formas mais flexi-
veis e relacionais de gestao publica, aderentes as necessidades das pessoas, das
familias e dos territérios e desenvolvidas pelos diversos setores de forma mais
integrada, constitui estratégia potencialmente mais exitosa.

O empoderamento a partir da identificagao da vulnerabilidade

Ao considerar o duplo cardter da pobreza como fendmeno que envolve
aspectos mais e menos tangiveis, dimensoes objetivas de falta de recursos e
também dimensoes subjetivas relativas a valores, comportamento, autonomia,
tem-se como implicacdo que qualquer estratégia que busque a superagao da
pobreza passa necessariamente pelas pessoas e que, para desenvolver estraté-
gias sustentdveis e efetivas, é necessdrio alterar tais condi¢oes limitadoras e
investir no empoderamento das pessoas, no desenvolvimento de sua auto-
nomia, de suas competéncias ¢ de sua capacidade de autodesenvolvimento,
visando a ampliacio de sua capacidade de a¢do. Essa questao remete ao tema
das relagoes sociais, das redes de sociabilidade, das normas, dos valores, dos
comportamentos e das dimensoes menos tangiveis das condi¢oes de pobreza.
Alterar o cendrio de pobreza requer, além de estrutura de oportunidades ade-
quada, atengao a qualidade dos lagos sociais, as condutas e as agoes que gru-
pos, individuos, familias ¢ comunidades realizam para lidar com sua situagao
de pobreza e vulnerabilidade.

O fortalecimento dos ativos dos individuos e das familias é a estratégia
dominante, cuja concep¢ao envolve aspectos e dimensoes relacionais e de na-
tureza psicossocial e abrange, para além de recursos fisicos ou financeiros, ca-
pacidades humanas e também recursos imateriais (ideias, habilidades, saberes
etc.) e sociais. Alterar condigdes de vulnerabilidade implica ampliar a base de
ativos, fortalecer o repertério de respostas, expandir capacidades e fronteiras
de pensamento e agdo. Uma no¢io que permite expressar esse processo de
fortalecimento de ativos é a de empoderamento. Pode-se basear na prépria
palavra para captar seu sentido basico: empowerment envolve poder, implica
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alteracio das relagoes de poder em favor daqueles que contavam com pouco
poder para manejar sua vida, no sentido de ter maior controle sobre elas (SE,
1997, p. 2). Na tentativa de esclarecer o sentido, alguns autores, como Sen,
afirmam que esse termo relaciona-se, por um lado, ao maior controle externo
sobre recursos, entendidos, de forma ampla, como recursos materiais, fisicos,
intelectuais, financeiros, e, por outro, como controle no 4mbito das crengas,
dos valores e das atitudes, de forma relacionada com a capacidade de au-
toexpressdo e autoafirmagio, processos sustentados pela autoconfianca e por
mudangas no 4mbito da subjetividade, que ocorrem no interior, diga-se, de
cada um. Os resultados das agdes de empoderamento podem ser de diferentes
tipos e magnitude, mas todos espelham uma mesma ordem de questoes rela-
tivas ao aumento do protagonismo, da autonomia, do senso de dignidade, do
acréscimo de capacidades.

As intervengdes que se pautam pela perspectiva do empoderamento seguem
formatos distintos, porque nao existem para elas regras ou esquemas sistematiza-
dos de agao. Elas tanto podem ser programas e agoes massivas, de larga escala e
limitados no tempo, como agoes de pequena escala mais lentas e mais intensas.
Sao processos de dificil mensuragao, dada a complexidade da interagao entre fa-
tores individuais e coletivos, da combinagao das disposicoes internas de cada um
e dos niveis e tipos de acio dos agentes externos, dos fatores micro e macro que
intervém com intensidades e configuracoes particulares para produzir resultados
de mudangas nos Ambitos materiais e também nos aspectos menos tangiveis.

Embora as pessoas empoderem a si mesmas, governos e outros atores de-
sempenham papel vital nesse processo, seja estabelecendo leis e regulamentos
favordveis ao empoderamento das pessoas (leis antidiscrimina¢io, mudangas
legais, facilitagao de acesso ao crédito etc.), seja alterando formas de provisao
dos servigos publicos para torni-los mais flexiveis e porosos as demandas e
necessidades dos individuos e grupos, e atuando sobre a infraestrutura social.
Empoderamento como processo e resultado das politicas de protegao social
pode ser uma categoria sintese, para se referir a ampliagio da capacidade de
escolhas dos individuos que ocorre quando se tem acesso a ativos — materiais,
sociais, ideais — que, em interagdo sinérgica entre si, permitem a redugdo da
condigao de extrema vulnerabilidade.

O empoderamento ¢ algo que se processa no meio da relagao entre usud-
rios e agentes publicos como produto emergente das relagdes que se estabe-
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lecem entre as familias, os agentes, as redes de politicas e as redes sociais. E
imperioso considerar os programas e servigos sociais como sistema de relacoes
que inclui usudrios, prestadores de servigos, autoridades e gestores publicos,
entre uma multiplicidade de atores que estabelecem as condigoes especificas
nas quais os programas e servicos se realizam (CHACIN, 2000). A natureza das
relagdes que se criam nesse sistema ¢ condicionante das trajetérias de inser¢ao
ou incorporagio social e, por isso, impoe-se enfatizar que processos de empo-
deramento exigem uma estrutura de oportunidades que permita a efetivagio
das escolhas. Por exemplo, a decisido de retirar o filho do trabalho infantil e
de inseri-lo no sistema escolar depende da existéncia de vagas nas escolas, da
mesma forma que a decisdo de buscar tratamento para alcoolismo depende da
existéncia de servigos e condigoes de suporte nas redes sociais que permitam
e sustentem essa escolha. Quer dizer, nao adianta muito ampliar a capacidade
de as pessoas fazerem escolhas se nao existem estruturas de oportunidades (en-
tendidas como regras e institui¢des formais e informais) que tornem possivel
efetivar as escolhas e transformar agéncia (como capacidade de agir) em agao
efetiva (resultados).

Os exemplos sdo intimeros, mas o que se quer enfatizar é que a criagio
de autonomia nas familias é algo que se processa com base nas relacoes que
se estabelecem entre pessoas e instituigoes, a partir da interacao de aspectos
objetivos (acesso a bens e servicos, na quantidade e qualidade necessirias)
e subjetivos (autoestima, protagonismo, capacidade de decisdo e acio) e da
complexa interagdo de fatores micro (relativos as histérias particulares e espe-
cificas das familias e seus membros, contextuais e localizadas) e fatores macro
(relativos aos sistemas e estruturas econdmicas, sociais, poh’ticas e institucio-
nais mais gerais), sendo algo que pode ou nio ocorrer, contingente, portanto,
das interacoes e dos vinculos que se criam, principalmente, entre as familias e
os agentes publicos encarregados de seu atendimento.

Dimensao relacional e o papel dos agentes piblicos como catalisadores
da mudanga

Uma combinagiao de acesso a recursos externos e de mudangas no Ambito
da subjetividade ¢é necessdria para provocar alteragoes nas condicoes de pobre-
za e vulnerabilidade. Esse é o grande desafio e o ponto que deve ser enfatizado:
ao se partir do enfoque da pobreza sob o prisma da vulnerabilidade, decorre
dai a necessidade légica de considerar a questao do empoderamento como
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fundamento de um modelo de agao ou como contetdo central das politicas
de protegao. Qualquer estratégia efetiva de inclusio, para ser coerente com
as implicagdes baseadas em enfoques amplos sobre a pobreza, deve combinar
— sob formas e com intensidade variadas — agoes voltadas para um e outro
campo de agdes, a0 mesmo tempo, fortemente ancoradas nas necessidades
materiais ¢ demandas bdsicas e voltadas para alteragdes nas dinAmicas psicos-
sociais que se processam via interagdes e relagdes sociais, cujo peso significa-
tivo cabe as relagdes institucionais estabelecidas com os agentes publicos e de
protecio social. Sao nessas relagoes que frequentemente se reforcam atitudes
psicossociais negativas ou podem ser definidos os rumos e o desenlace das
intervencoes realizadas nas familias.

Para produzir transformagées nesse Ambito de questoes que envolvem inte-
ragdes sociais, familiares, comunitdrias, um elemento central sio as relagoes que
se estabelecem entre os pobres e os setores ndo pobres da sociedade (técnicos
e profissionais do setor publico, representantes de organizagoes nio governa-
mentais, agentes do mercado e da sociedade civil etc.). Frequentemente as re-
lagoes que se estabelecem entre os setores pobres e os agentes governamentais e
nao governamentais sao assimétricas. Favorecem a dependéncia e/ou a estigma-
tizacao, que reforcam as atitudes de passividade e resignagao. De forma geral,
os pobres sao vistos pelos setores nao pobres (e principalmente pelos agentes
publicos encarregados da execugao de programas sociais) como aqueles “que
nao sabem”, “que nao tém”, o que acaba por fortalecer atitudes de passividade,
baixa autoestima, resignacio, dependéncia. Quando o resultado pretendido
com a intervengao pressupdoe mudancas e alteragoes substanciais no publico-
alvo, a interagao estratégica entre técnicos e usudrios das politicas torna-se mais
relevante (NOGUEIRA, 1997). Mudangas no plano das subjetividades, de forma
geral, requerem intervengdes intensas, complexas e duradouras para gerar a
conflanca e as condigdes necessdrias para se processarem as alteragoes. A cons-
trugao de relagoes de confianca entre técnicos e usudrios, relagoes sustentadas
pela capacidade de resposta efetiva do Estado as necessidades identificadas,
constitui o suporte fundamental para os processos de expansio de capacidades
e de fortalecimento da autonomia da familia e de seus membros.

Incorporagao e inserg¢ao social: metodologias de intervengao

As metodologias centradas nas familias e orientadas para a reversao da vul-
nerabilidade e o fortalecimento da autonomia sio denominadas, na literatura,
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“itinerdrios da inser¢ao” ou “incorpora¢io social” e buscam atuar em aspectos
tangiveis e menos tangiveis dos fendmenos de pobreza. Elas centram-se na
viabilizagao do acesso a ativos, a bens e a servigos publicos e sociais, fortale-
cendo capacidades e habilidades com base em a¢des que levam em conta o
protagonismo da familia (o plano micro) e sustentam-se no compromisso dos
diversos setores ptblicos (plano macro) com o processo de inclusio social, sob
a forma de contratos e compromissos estabelecidos entre as familias e o setor
governamental. Um modelo de intervengao pautado pela incorporagio exige,
do ponto de vista da capacidade governamental, a existéncia de recursos, bens
e servigos que possam ser repassados a populagio, em quantidade e na forma
adequada as necessidades personalizadas. Pelo lado dos individuos em proces-
so de incorporagio, tem-se de ter a adesdo, o protagonismo e 0 compromisso
efetivo das pessoas com seu projeto de incorpora¢io. A combinagio de ambos
requer o trabalho de acompanhamento, atividade que gera vinculos e se reali-
za com base na confianca, forte expressao do componente relacional.

Um processo de incorporagio social (ou inser¢io, em outros termos) ¢é
composto por um 7ix de dimensoes e elementos que sao centrais em distintas
visoes sobre a pobreza, de forma combinada e nao excludente. De acordo com
Corera, um processo de incorporacio social envolve: a) ter condigoes de vida
minimas em termos de moradia, satide, educagio; b) ter recursos econdmicos
que possibilitem ao cidadao ser um consumidor; ¢) ter uma atividade que
possibilite a ele ou a ela o reconhecimento social; d) participar de espagos de
cultura, lazer, de sociabilidade; e) tener un lugar en el mundo, pintar algo (CO-
RERA, 2002, p. 352). O desenvolvimento de relagbes comunitdrias locais e o
fortalecimento de redes sociais que possam acolher e responder as demandas
sa0 bdsicos ai. Além da perspectiva de atuar via redes, tém-se os principios
de organizagao que incluem a cooperagio entre institui¢oes e departamentos
de setores diversos, a articulagio de iniciativas governamentais, comunitdrias,
filantrépicas e privadas e a complementaridade estrutural entre os dmbitos
econdmicos e sociais (CORERA, 2002, p. 373). A terminologia varia — itinerd-
rios de inser¢o, incorporagio social, intervengio integral —, mas aborda um
conjunto de questdes similares. Os itinerdrios personalizados de incorporacion
social (CORERA, 2002, p. 366) configuram os caminhos a serem percorridos
pelos individuos ou “unidades de convivéncia’ no sentido de saida da con-
di¢do de exclusao. O itinerdrio personalizado parte da adesio voluntdria dos
participantes e nao representa uma contrapartida obrigatéria ao recebimento
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de uma renda bdsica. O conhecimento da diversidade de situagoes de exclusao
e o mapeamento das possibilidades e limites sao elementos fundamentais para
uma intervengio de inser¢ao diferenciada e flexivel.

O que ¢ central nessa metodologia ¢ a dimensao da corresponsabilizagao.
Esse tipo de metodologia é muito sensivel as turbuléncias do ambiente e é
necessdrio contar com um forte compromisso, de longo prazo, de ambos os
lados: do publico e dos agentes governamentais. O trabalho de acompanha-
mento do processo de inser¢ao envolve, além da aplica¢io de recursos, um
trabalho de intensa relagao pessoal, continuada e duradoura, sustentada pela
confianga reciproca entre agentes publicos e pessoas acompanhadas, fortaleci-
da pela motivagio e desejo de os assistidos procurarem saidas sustentdveis das
situacoes de exclusao.

Esse trabalho é personalizado, & /a carte, atento as especificidades e ao que ¢
peculiar as familias. As dificuldades e limites dessa metodologia sdo claros. A pos-
sibilidade de financiamento de uma politica com esse desenho de intensa atuagao
e ampla cobertura nao é uma questao irrelevante. Sem duavida esse ¢ um limita-
dor para qualificar ou apontar os limites empiricos de determinados modelos de
intervengio. A existéncia e disponibilidade de redes de servigos para atender a
demandas de insercdo sdo outro constrangimento e ambas exigem como elemen-
to fundamental amplo e forte consenso politico em torno da adogio de determi-
nadas estratégias de intervengao e politicas consistentes e duradouras nas redes
de servigos piiblicos. E totalmente diferente desenhar uma politica de servigos
pessoais para uma cidade européia, que conheceu um passado de bem estar social
e conta com estrutura de protecao ampla e efetiva — na qual somente algumas
centenas de pessoas dependeriam dos servigos personalizados de inser¢ao — do
que desenhar uma politica para uma cidade ou um centro urbano na maioria
dos paises da América Latina. Nesses paises existem pobreza de massa e grande
contingente de indigentes, para os quais as privagoes sao multiplas, superpostas e
estao em um contexto de capacidade de financiamento baixa.

Um modelo de intervengio tao préximo, intenso e integral dificilmente
poderd ser viabilizado em contextos com alto grau de pobreza ou de forma
massiva pelo governo central. Os governos locais podem ser mais efetivos na
identificagdo das necessidades das familias e na realiza¢do de acompanhamen-
to mais personalizado para o conjunto de familias mais fortemente afetadas
pelas condigdes de vulnerabilidade. A metodologia dos itinerdrios supoe uma
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estrutura de oferta de bens e servi¢os pautada pela integralidade e pela perso-
nalizagao do atendimento.

Programa Puente como exemplo de itinerdrios de insercao

Os desenhos de politicas inspiradas pelas perspectivas dos itinerdrios de inser-
¢do apresentam variagdes quanto a metodologia, ao niimero de encontros, aos
componentes ou s fases. Nao parece existir um modelo tnico, mas diversas adap-
tagoes de um mesmo conjunto de preocupagoes, centradas em agoes mais intensas
e articuladas para um mesmo conjunto de familias em situagao de vulnerabilidade
extrema, que se baseiam em pacto ou acordo entre familias e governo e em estra-
tégias marcadas pela elevada interacao e alta flexibilidade na oferta de servigos.

Um bom exemplo de programas com essa perspectiva clara de itinerdrio
de inser¢ao ¢ o Programa Puente, do Chile, componente central do sistema
chileno de protecao social. O Puente: Entre La Familia y sus Derechos teve
inicio em 2002 como iniciativa do nivel central voltada para a melhoria das
condigées de vida das familias em extrema pobreza. E o principal componente
de uma estratégia de inclusio social, o Chile Soliddrio, que constitui o sistema
de protegao social para os mais pobres no Chile.

O Sistema Chile Soliddrio tem como publico um universo de 225 mil
familias mais pobres do pais e é executado com a participagao dos governos lo-
cais. A concepgio do Chile Solidédrio enfatiza o reconhecimento das multiplas
causas associadas a produgao e a reprodugdo da pobreza extrema e considera
que a superagao exige mais do que a transferéncia de renda.

Sustentado fortemente pelo enfoque das capacidades, o programa é orien-
tado para ampliar as oportunidades e os recursos das familias indigentes, na
perspectiva de ampliagio da autonomia das familias e de reducgao das vulnera-
bilidades e dos riscos. As dificuldades de inser¢ao dos mais pobres nas redes de
servigos existentes sao enfatizadas no diagndstico e orientam as estratégias de
intervengio. A desinformagio, o isolamento e as caracteristicas psicossociais
que marcam situagoes de extrema pobreza dificultariam o acesso aos bens, aos
servicos e aos programas existentes. Um dos pressupostos do Sistema Chile
Solidério é atuar também sobre essa dimensao.

Uma caracteristica forte do sistema é supor a articulacio entre as estruturas
setoriais e entre os niveis de governo. A articulagio entre setores é orientada pe-
los 53 indicadores de inclusao definidos pelo Puente, condi¢oes que dependem
da agao de setores diversos e devem garantir os sete pilares do programa.

182



Além da transferéncia de renda, cujo valor decresce conforme o tempo de
permanéncia no programa, tem-se uma metodologia de acompanhamento
as familias para fornecer-lhes apoio psicossocial e facilitar o acesso a rede de
servicos. O Puente faz exatamente isso. Consiste na metodologia de inter-
vengdo — denominada estratégia de intervencion integral sobre as familias em
extrema pobreza (CoHEN; GOMEZ, 2005, p. 25). Dessa forma, o Programa,
componente do Sistema Chile Soliddrio, tem como objetivo fornecer apoio
psicossocial as familias e viabilizar o acesso dessas familias a rede de benefi-
cios e servigos. Explicitamente incorpora o marco conceitual do manejo de
risco buscando com esse enfoque proteger a sobrevivéncia bdsica das pessoas
e promover maijor disposi¢ao para assumir riscos. Em seus préprios termos, o
objetivo geral da estratégia de intervengao integral

[...] es mejorar las condiciones de vida de familias en extrema pobreza, gene-
rando las oportunidades y proveyendo los recursos que permitan a estas familias
recuperar o disponer de uma capacidad funcional y resolutiva eficaz en el en-
torno personal, familiar, comunitdrio e institucional (Fosis, 2002, p. 15).

O Programa promove e apdia a instala¢io, em cada comuna do pais onde
residem as familias-alvo do programa, de uma unidade de intervencao familiar
(UIF). Essa unidade é coordenada pela municipalidade (WINCHESTER, 2005,
p. 6) e conta com um ndmero de profissionais e técnicos de apoio familiar
condizente com a cobertura do programa na regiao. A unidade de intervengao
familiar ¢ apoiada por uma rede local de intervengao. Dessa rede participam
institui¢oes e organizagdes publicas e privadas que oferecem servigos ou bens
para a populagio pobre e indigente. Na metodologia do Programa, cada téc-
nico (apoio familiar) trabalha com 64 familias (Fosts, 2002).

A metodologia da intervencao integral nas familias no Puente

O marco teérico da estratégia de intervengao integral é composto por trés
enfoques (Fosis, 2002, p. 16): capital social, redes e interven¢io em crise. A
perspectiva do capital social orienta a atuagio do programa para o desenvol-
vimento de a¢oes que visam melhorar a capacidade das pessoas de se envolver
com o mapeamento das potencialidades e com a busca de solugdes de seus
problemas. Além disso, salienta-se o papel das redes e formas articuladas de
provisao de bens e servigos e a importincia da expansio da quantidade e da
qualidade das relagoes sociais das familias. A perspectiva das redes sociais
constitui outro elemento das diretrizes do Programa e refere-se 4 combinagio
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de acoes que produzem efeitos sinérgicos no enfrentamento da pobreza, ar-
ticulam e complementam recursos em uma atuagio integrada (Fosts, 2002,
p. 16). A intervenc¢do em crise, por sua vez, consiste em uma intervengao
terapéutica, de curta duragao e destinada a intervir nas situagoes de crise, que
podem ter alto impacto em pessoas e familias vulnerdveis, impedindo sua
capacidade de funcionamento. Essas intervengoes buscam o empoderamento
das pessoas no sentido de propiciar-lhes maior controle sobre sua vida, inclu-
sive sobre suas emogoes e comportamentos, aumentando as capacidades de
respostas e fortalecendo a resiliéncia das familias que vivem sob condi¢oes de
pobreza extrema (Fosts, 2002, p. 16).

O Programa Puente utiliza-se de material pedagdgico para o trabalho psi-
cossocial com as familias, desenvolvido de forma lddica e que funciona como
uma caixa de ferramentas metodoldgicas que pretende desenvolver a geragio
de confianga e cooperagio entre o apoio familiar e a familia participante. Esse
material é repassado a cada familia logo apds a assinatura do acordo e confere
materialidade — por meio do uso de figuras, tabuleiro de jogos etc. — a iden-
tificagao do potencial da familia, em termos do capital e dos recursos que ela
possui ou possa utilizar, e aos avangos de cada membro da familia no sentido
de se cumprirem as metas estabelecidas.

O Programa baseia-se em um contrato com as familias cujos compromis-
sos mutuos sio definidos por um prazo de 24 meses, no decorrer do qual
as familias sao apoiadas para que sejam atendidas em 53 condi¢oes mini-
mas de qualidade de vida. Essas condi¢oes sio agrupadas em sete dimensoes
(identificacio, satde, educacio, dindmica familiar, habitabilidade, trabalho
e renda), denominadas de pilares do Programa Puente. Para cada dimensao,
foram fixadas as condigoes minimas a serem atendidas pelas familias ao longo
do programa®. As familias egressam no programa quando alcan¢am todas as

2 Exemplo dos tipos de condi¢oes minimas de inclusio elencadas, nos seguintes eixos: identificacio: todos os
membros das familias com registro civil, carteira de identidade, situagio militar regularizada; saide: familia
inscrita no servico de atengdo primdria, com vacinagio das criangas em dia, acompanhamento pré-natal, exames
em dia; educagio: inser¢io das criangas e jovens na escola, criangas e adultos alfabetizados, inser¢ao de criangas
com deficiéncia nas escolas; dinAmica familiar: existéncia de préticas de conversas na familia, normas claras de
convivéncia, mecanismos adequados para enfrentar conflitos, reconhecimento da rede comunitdria e programas
disponiveis, existéncia de distribui¢io mais equitativa das tarefas domésticas; habitabilidade: regularizagio da
moradia, sistemas adequados de dgua e saneamento, condi¢oes adequadas de habitabilidade, com equipamentos
bésicos para alimentagio; trabalho: trabalho regular com remuneragio estével para, pelo menos, um adulto na
familia, inscri¢io dos desempregados nos servicos disponiveis, nao abandono dos estudos dos jovens para inser-
¢do no trabalho; renda: acessos aos subsidios a que tenham direito, com renda acima da linha da indigéncia e
com or¢amento organizado em termos de recursos e necessidades. A lista é mais extensa e bem mais detalhada do
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condi¢oes minimas que correspondem a suas caracteristicas préprias, em cada
uma das sete dimensoes.

Um modelo de intervengao pautado pela incorporagio exige a existéncia de
recursos, bens e servigos que possam ser repassados a populagio, em quantida-
de e na forma adequada as necessidades personalizadas. O estabelecimento do
contrato com as familias tem o cardter de promessa publica (Fosis, 2004) e,
como centro, a garantia de patamares dignos e condigoes minimas de qualidade
de vida. Esse ponto refere-se ao papel da oferta, desenhado com base na iden-
tificagao das necessidades (mais do que nas demandas) das populacoes e fami-
lias vulnerdveis e pobres. Uma leitura adequada, pelos técnicos encarregados de
acompanbhar tais itinerdrios, das condi¢oes de vulnerabilidade das familias e dos
ativos que possuem constitui o ponto de partida da metodologia de intervengao
integral, sendo a base na qual se desenvolvem os processos de empoderamento.

O trabalho central dos apoios familiares: agentes catalisadores do

processo®

O Programa tem como modelo de intervengao a entrega de um servigo
de apoio psicossocial as familias e, como estratégia de trabalho, a atuagio dos
agentes de apoio social, que interagem diretamente com as familias. O peso
dos aspectos psicossociais para a promogao das familias tem como implicagio
quase mediata a existéncia de operadores que trabalhem diretamente com as
familias na alteragao dessas condi¢oes limitadoras. A convicgdo que sustenta
a estratégia de intervengao (servigo psicossocial) e a metodologia de trabalho
(centrada nos apoios familiares) do Puente é que a qualidade da relagao es-
tabelecida entre agentes e familias afeta os rumos e o desenlace da interven-
¢ao0. Constitui uma dimensio absolutamente central do Programa e é tratada
como tal (Fosis, 2004).

O trabalho dos operadores ou dos apoios familiares tem como foco a cons-
trugao do vinculo com as familias, tomando as interven¢des nio como agdes,

que foi aqui apresentada, mas a ideia é oferecer alguns exemplos do que constitui a lista de 53 condi¢oes mini-
mas que devem ser cumpridas em cada um dos sete pilares do programa. O esfor¢o para identificar as condigoes
bisicas ¢ drduo e nao se faz sem disputas ou conflitos, uma vez que ¢ bastante dificil haver consenso sobre o
que constitiui uma condigio bésica ou digna de vida. O esfor¢o para pactuar parimetros nacionais, sustentados
pela perspectivas dos direitos sociais, ndo invalida o papel de cada contexto, de cada localidade, em identificar
as condigbes e ajustar os pardmetros, complementando-os com vulnerabilidades mais especificas aos diferentes
locais.

3 Essa parte e as duas seguintes constituem, praticamente, uma sistematizagao do contetido do documento produ-
zido por FOSIS. Los apoyos familiares: los otros constructores del puente. Santiago: Chile, 2004. (Cuadernillo
de trabajo; 4).
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mas como processos que visam alterar atitudes e préticas para o autodesen-
volvimento das familias. O trabalho central de tais operadores do programa ¢é
calcado na perspectiva da promogao das familias e na aposta nas capacidades
e potencialidades das familias e de seus membros, entendidas como recursos
estratégicos a serem mobilizados para a reducio da vulnerabilidade. Os apoios
familiares sdo os agentes catalisadores do processo, apoios que geram vinculos
para o desenvolvimento das familias, atuam como integradores das familias
as redes diversas, fortalecem o desenvolvimento de processos familiares que,
juntamente com a garantia de satisfagio de necessidades bésicas, permitem as
familias fortalecer sua capacidade de resposta e reduzir sua vulnerabilidade.

A intervengao ¢ orientada para criar a conflanga necessdria para que as ca-
pacidades latentes das familias e de seus membros possam emergir. Contudo a
geragao de conflanga — em si mesmo, em sua familia e nas institui¢coes (Fosis,
2004) — é um processo de longo prazo. A confianga mitua é um ingrediente
fundamental, que pode ser ampliado ou minado conforme a capacidade de
resposta e de atuacao do poder publico junto as comunidades e familias. Es-
tabilidade, consisténcia, adequagdo e transparéncia nas agoes desenvolvidas
estdo entre os elementos vitais para possibilitar processos de empoderamento,
de fortalecimento das capacidades individuais, familiares e comunitdrias.

Um primeiro elemento da intervencio em contextos de grande vulnerabi-
lidade consiste em uma leitura das condi¢oes de vida das familias e dos tipos
e graus de exposi¢o a riscos, bem como das condigoes para enfrentar o que
se detectou nessa leitura.

O segundo elemento consiste na identificagio dos ativos das pessoas e fa-
milias, entendidos como recursos que podem ser mobilizados para mudangas
nas condigoes de vida e envolvem tanto recursos fisicos quanto relagdes so-
ciais. Os operadores ou apoios familiares ajudam a familia a reconhecer sua
situagao e a rever os recursos de que dispoem e que podem utilizar no seu
processo de mudanga. Com base no estabelecimento dos “compromissos de
agao”, tem-se as projecoes e alteragoes das “estratégias de sobrevivéncia” para
as “estratégias de integragao”. O suposto é que as familias vao além do cum-
primento de certas condicoes estabelecidas para a participagao no programa e
alcancem um processo de aprendizagem e mudanca, baseado na mobilizagao
de um repertério mais amplo de recursos com os quais podem contar. Em sin-
tese, e de acordo com os documentos oficiais do Programa Puente, os apoios
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familiares assistem as familias para que estas melhorem seu manejo de riscos,
desenvolvendo estratégias adequadas e suficientes para isso (Fosis, 2004). Es-
ses apoios interligam as familias e suas necessidades as redes de servicos e be-
neficios existentes, articulam-nas com essas redes, fazem a ponte entre elas e
essas redes, de forma a focalizar os ativos das pessoas e familias e a fortalecer os
“fatores protetores”, instrumentos de apoio que buscam ampliar capacidades e
o repertério de recursos e ativos das familias e de seus membros.

Cada uma das 225 mil familias do Puente tem o acompanhamento de
um apoio familiar por um periodo de 24 meses, que acompanha, de forma
integral e personalizada, os processos de empoderamento e melhoria das con-
digoes de vida das familias atendidas. A intensidade de contato ¢é decrescente
ao longo do tempo, as visitas sdo apoiadas por uma metodologia ladica, ¢ a
relagao é pautada pela confianca e pelo estabelecimento de contratos. O ele-
mento central é o “vinculo de apoio psicossocial” (Fosts, 2004). Esse vinculo,
de acordo com o documento especifico do programa, consiste em “abertura
emocional e racional, voluntdria e consciente, entre duas ou mais pessoas,
para viver processos de mutua constru¢io de proximidade, respeito e recipro-
cidade, para alcancar a satisfacao de necessidades e expectativas de uma das
partes, contando com o apoio da outra” (Fosis, 2004).

As representagdes que os apoios ou operadores familiares fazem das fami-
lias, e que estas fazem daqueles constituem o solo, no final das contas, em
que o Puente se ergue. Cabe ao apoio familiar fazer uma leitura das condi-
coes de vida, das estratégias e dos ativos que podem ser mobilizados, criados
ou fortalecidos para a superagio das condigoes de extrema vulnerabilidade.
Cabe as familias compreenderem o agente externo como oportunidade para a
mudanga, com uma visao mais clara de suas condi¢oes, de seus recursos e do
que necessita para viver melhor. O outro, tanto para a familia quanto para o
apoio familiar, s6 ¢ legitimo se existem confianga e respeito na relagao que se
estabelece e constituird o pilar para a mudanga.

A metodologia do Puente baseia-se, dessa forma e finalmente, na conver-
sacdo. O apoio familiar atua como facilitador e tem como propésito estabe-
lecer rodadas de conversagio com um material diddtico muito bem estrutu-
rado, ludicamente trabalhado, que conduz a dinimica relacional orientando
e estruturando as formas das interagoes entre os agentes e as familias (Fosis,
2004). O Programa fornece, com base nos apoios familiares, espaco para a
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conversagdo, onde os operadores atuam para fomentar a reflexao da familia
sobre sua condigao, as estratégias e as decisdes que devem ser tomadas para
serem enfrentadas as situagdes criticas e geradas as mudangas. Os operadores,
nas conversagoes, nao dizem o que deve ser feito, mas facilitam processos para
que a familia elabore o seu plano de desenvolvimento, cuja estratégia definida
é resultado de um processo relacional de interagdes que ocorreram a partir dos
espacos de conversagao.

Um ponto digno de nota refere-se a criacio de autonomia das familias,
base e razdo de ser dos apoios familiares. Estes nao sio os solucionadores dos
problemas para as familias, mas trazem informagoes, motivagao, acompanha-
mento, assessoria, aconselhamento e aprendizagem, elementos que apontam
para o fortalecimento de autonomia e independéncia das familias. O ponto
central da metodologia ¢ apoiar as familias para que nao precisem de apoio,
e essa relagio sé produz resultados efetivos de mudanga se hd um processo
subjetivamente denso entre operadores e familias. Nesse sentido, nada mais
longe do espirito dessa metodologia que operadores burocrdticos, eficientes
no registro das formalidades do programa, mas desatentos aos processos sub-
jetivos envolvidos nessas interagoes.

O tema da mudanga de atitudes dos beneficidrios é central para as es-
tratégias que contam com o desempenho mais autdnomo, protagdnico ou
proativo das familias e de seus membros, para o alcance dos seus objetivos de
superagdo da vulnerabilidade. Se nao se promove mudanga de atitudes nos
beneficidrios, o papel passivo, refratdrio, conformista se fortalece, minando as
chances de participagao ativa, critica e autogestiondria em relagao aos progra-
mas sociais (CHACIN, 2000). No final das contas, o resultado é a manutencao
do clientelismo, assistencialismo e baixo desempenho das politicas, com o nao
equacionamento sustentdvel das condicoes de vulnerabilidade.

A metodologia do apoio familiar do Puente tem como tarefa construir vin-
culos entre familias e operadores e envolve trés dimensoes distintas de atuagao:
“construcio de relagoes de confianga, constru¢io de processos de mudanca de
atitudes e constru¢io de compromissos para a agao”. Essas trés dimensoes sao
bdsicas e orientam a acdo dos operadores. E central que exista um conjunto
de acordos, objetivos claros e compartilhados, com definigoes sobre tempos,
espagos, interlocutores, papéis, tarefas e clareza quanto ao contexto socioins-
titucional em que as agdes se desenvolvem. A formalizagao desses acordos,
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também muitas vezes tdcitos, permite estabelecer as bases em que as relacoes
entre operadores e familias ocorrem e em que se determinam as regras do
jogo, que devem ser respeitadas, e se definem os contetidos bdsicos e os limi-
tes do tipo de relacdo que se pretende estabelecer por um periodo longo de
tempo, relacio essa que entra em questoes relativas a privacidade das familias

(Fosts, 2004).

Quanto a essa primeira dimensao das conversagoes que se estabelecem
entre apoios e familias — “constru¢io de relacoes de confianga” —, tem-se
como base os processos de abertura, de disposi¢ao emocional e cognitiva
real das familias e de seus membros, para revisar sua situacdo de vida e
desenhar alternativas de a¢io que contem com o apoio de um agente exter-
no, o facilitador desse processo. A abertura emocional das familias para se
envolverem nesse processo requer sentimento de seguranca, exige estabili-
dade, transparéncia, constincia e a sensagao de que elas podem contar com
o apoio familiar e com recursos, de forma estdvel e definida, e de que estio
acompanhadas nesse processo. O trabalho dos apoios familiares nio ¢, afe-
tiva ou emocionalmente, neutro. Muitas vezes, as intervencoes dos apoios
ocorrem em momentos de crise, com forte contetido emocional. Nessas si-
tuagoes, eles devem ser capazes de atuar sensivel e eficazmente, mobilizando
as energias presentes para o desenvolvimento de processos de habilitacao em
outros niveis (Fosrs, 2004).

A “construgio de disposi¢ao para mudangas’ constitui outra dimensio
das conversagoes, orientada para alterar padroes de atitudes. O apoio familiar
nessa dimensao, busca atuar como mobilizador interno da familia e de cada
um de seus membros, propiciando e fortalecendo dinimicas de aprendizagem
baseadas na reflexdo sobre agdes passadas e seus resultados, gerando condigoes
e disposigao para a mudanga de atitudes. O que se enfatiza aqui é o cardter
mobilizador das conversacoes que induzem os processos de mudangas.

A “constru¢io de compromissos de agao” constitui outra dimensao central
em torno da qual as conversagdes ocorrem. Esses compromissos envolvem
compromissos das pessoas consigo mesmas, com outras pessoas ¢ com o Esta-
do. Os processos de construgao intersubjetiva que tém base nos compromis-
sos levam, a cada membro da familia, a possibilidade de desenvolver projetos
de vida, visoes de futuro que norteiem e motivem as agoes das familias e dos
apoios familiares.

189



Os compromissos de agdo situam-se também em trés dimensées: 1) com-
promissos no dmbito pessoal e familiar, que trata de modificagio de compor-
tamentos, hdbitos, disposi¢oes, formas de relagio e comunicagao; 2) com-
promissos de coordenagio das agoes, que envolve a elaboragio de projetos de
vida, identificando agdes orientadas para alcance de fins especificos, como os
compromissos para a realizagio de determinadas atividades, por exemplo; 3)
compromissos com a realizagdo de projetos, que se refere ao projeto de agdo como
empreendimento levado adiante pelas familias e com o suporte dos apoios
familiares, sobre cujas agoes a serem realizadas ambas as partes devem ter cla-
reza, para que o alcance dos objetivos estabelecidos seja de forma coletiva pela
familia e pelo apoio familiar (Fosis, 2004).

A familia, como unidade bdsica de intervencio, é convidada a estabelecer
compromisso de agdo para a melhoria de suas condicoes de vida, e os agentes
governamentais se comprometem a facilitar os processos de apoio e promogao
e a desenvolver as agoes necessdrias para garantir a efetivagio dos compromis-
sos de a¢do. Esse é o contrato. Cabe a familia fazer sua parte como condigao
bdsica a sua participagao no programa. Também o Estado se compromete com
os resultados pretendidos, no tempo predeterminado. Da confluéncia desses
dois elementos — agentes e familias — é que tém lugar os processos de ganho de
autonomia das familias e de expansdo de suas capacidades, com a consequente
reducio de suas condicoes de vulnerabilidade.

As fases do processo de intervengao personalizada

Ainda aqui a referéncia é a metodologia de intervencio integral do Puente.
E importante reter esse exemplo e examini-lo em detalhe pelo fato de ele
constituir um paradigma de aten¢ao psicossocial a familia em pobreza extre-
ma, com metodologia sistematizada, documentada e avaliada, o que constitui
algo nao generalizado no campo das politicas e programas de protegao social
voltados para ptblicos vulneraveis. O processo de intervenciao da metodologia

apresenta distintas fases ou etapas.

A fase inicial de intervengao, com seis meses de duracio (com aproxima-
damente 14 encontros), é mais intensa. Nessa fase, espera-se que o vinculo
esteja criado e haja clareza sobre as dimensoes do programa e quais condicoes
de vida serdo objeto de trabalho entre operadores e familia. Nos dois primei-
ros meses, a frequéncia dos encontros é semanal; no terceiro e quarto meses,
quinzenal; e no quinto e sexto, mensal.
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Segue-se a fase de acompanhamento e avaliagio nos outros 18 meses se-
guintes, com sete sessoes de acompanhamento. Do sétimo més ao décimo
segundo, os encontros sio bimensais, com quatro sessoes, e, no segundo ano,
os encontros sao trimestrais, com trés sessdes (Fosis, 2002, p. 22-23; 2004).

A fase de fechamento tem como base a finalizagio da participagao das
familias no programa e ocorre nos dois meses posteriores ao vigésimo quarto
més da intervengao, enfatizando a participagao da familia no Sistema de Pro-
tegao Chile Soliddrio. Nos 45 dias apds o dia de egresso da familia, ¢ realizada
a primeira sessdo e, apds 15 dias, tem-se o registro final da ficha de egresso,
com o bloqueio do sistema de registro, ndo sendo mais possivel inserir dados
nas fichas das familias (Fosis, 2004).

FASE 1

Trabalhemos juntos na constru- | Sessao 1 Convite para adesao das familias ao pro-

¢ao da ponte? grama

Reconhecendo a familia: quem | Sessio 2 Conhecer a composi¢io familiar e as carac-

somos? teristicas principais de cada um

Os pilares da vida da familia: Sessdo 3 Identificar e por sobre a mesa as princi-

priorizando nossas preocupagoes pais preocupagdes e tentar estabelecer as
prioridades

O capital da familia: organi- Sessio 4 Identificagao dos recursos (materiais ou

zando a bodega nio) com que as familias contam para
melhorar suas condi¢oes de vida

Trabalhando na construgao da | Sessoes 5 a 11 Revisao das dimensoes do programa e iden-

ponte tificagao das condi¢oes minimas definidas,
estabelecendo contratos

Refor¢ando a constru¢io da Sessao 12 Sintetizar, junto a familia, os resultados

ponte alcancados e reforcar os compromissos
para cumprir as condi¢des minimas ainda
pendentes

Fazendo as terminagoes da Sessao 13 em Apoio e orientagdo para o cumprimento das

ponte diante condi¢des minimas que se encontram pen-
dentes, reforcando insergio nas redes de apoio

Utilizando a ponte Sessao apds o Essa sessao ocorre apds o alcance, pela

alcance das con- familia, das 53 condi¢oes minimas e tem
di¢coes minimas como objetivo reforcar o contrato ¢ o

compromisso da familia com seu constante
desenvolvimento

continua
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continuagao

O tempo previsto para a primeira fase ¢ de seis meses, podendo-se estender até que estejam alcanca-
das todas as 53 condicoes minimas.

FASE 2 — Acompanhamento, monitoramento e seguimento: durante 18 meses, em sete sessoes

de trabalho para concluir a intervengio, no vigésimo quarto més, com o egresso das familias do
programa. Essa fase tem como eixo 0 acompanhamento do cumprimento das cldusulas do contrato
familiar e o refor¢o dos compromissos assumidos pelas familias e pela rede de apoio.

FASE FINAL - sessao final: recepgio das obras. Ultima visita 4 familia, depois de 24 meses de
ingresso no Programa Puente, com apoio para sua continuidade no Sistema Chile Soliddrio.

Sobre as competéncias necesséarias dos apoios familiares

Um elemento central na metodologia centrada nos itinerdrios de inser¢io
refere-se as competéncias e habilidades necessirias para um bom desempenho
das fungdes dos apoios familiares. Esse constitui outro diferencial do Puen-
te, pela atencio e centralidade conferidas aos agentes de ponta, considerados
elementos fundamentais para o processo de conversao, de transformagio do
funcionamento da familia e das capacidades de seus membros. Aos apoios
familiares, pela natureza e centralidade do trabalho que desenvolvem, exige-se
formacdo que agregue qualificagdes, destrezas e habilidades que vao além de
formacio profissional técnica convencional, setorial ou unidisciplinar.

As habilidades requeridas exigem capacidades distintas para realizar diag-
nosticos, recolher e sistematizar informacoes sobre as familias e sobre os re-
cursos disponiveis nas redes, para operar plataformas tecnoldgicas necess-
rias de monitoramento e avalia¢do do programa, para atuar como facilitador
de processos e dinAmicas de empoderamento familiar. Nesse caso, o que nos
interessa mais diretamente é que os apoios familiares devem apresentar ca-
pacidades para desenvolver empatia pelas familias, conter e dirigir processos
psicoemocionais intensos, dominar ferramentas de negociagio, mediagio de
conflitos, aconselhamento, escuta ativa, entre outras (Fosis, 2004).

Os apoios familiares devem apresentar formagao e competéncias préprias,
especificas, que envolvem distintas capacidades:

* a capacidade de aprender constantemente e revisar sua forma de pensar e
agir. Com base nas reflexées propiciadas pelas conversagoes, podem-se ana-
lisar mais criticamente as formas anteriores de pensar, sentir e agir e, dessa
forma, ter consciéncia de cursos alternativos de acao. Essa reflexividade se
apresenta as familias durante as conversagoes, mas também aos apoios fa-
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miliares, chamados constantemente a refletir e a aprender sobre sua pratica
e seu desempenho;

* capacidade de desenvolver conversagoes especializadas. Os apoios familia-
res tém como base de sua agio as conversagoes e, para isso, necessitam
desenvolver a capacidade de escuta e de fala, adotando a conversagao como
intercAmbio flexivel, bi ou multidirecional;

* capacidade para ler o contexto e identificar oportunidades de mudangas.
Nesse caso, o apoio familiar necessita de capacidades para: reconhecer os
fatos, como eles afetam a familia e o que seria necessdrio mudar; identificar
os motivos dados pela familia para explicar essas situagoes; saber como al-
terar essa situagao, identificando estratégias e oportunidades de a¢ao; saber
quem sdo os responséveis pelas acoes para que as mudangas se produzam,
estabelecendo um itinerdrio de agoes necessdrias para que as alteragdes pre-
tendidas se processem.

O papel dos apoios familiares ¢ justamente este: apoiar as familias e nio
resolver por elas, buscar a promogao do desenvolvimento de habilidades e ca-
pacidades das pessoas e familias e ndo meramente assistir ou transferir solugoes.
Como representante do governo, o apoio familiar assume, inevitavelmente, uma
relagio de poder diante das familias atendidas, e nao se trata de relagio neutra
ou simétrica. Entre suas tarefas, o apoio acompanha de forma personalizada
cada familia e cada membro, refletindo e atuando sobre situagoes especificas
da vida familiar. Os apoios familiares sdo técnicos especializados, com alto grau
de profissionalismo, que apresentam capacidades e habilidades profissionais e
pessoais que lhes permitem atuar como facilitadores de processos de desenvol-
vimento familiar. Como visitantes em um espago privado, os apoios familiares
devem se comportar como visitas que tém a tarefa de propiciar conversagoes. A
ideia de conversagao envolve escutar de forma ativa e falar para ser entendido, e
dessas conversagoes devem surgir planos e compromissos de agao, de ambas as
partes, para o alcance das metas e dos resultados pretendidos (Fosts, 2004).

E forcoso mencionar a existéncia da Comunidade de Aprendizagem, que
constitui um sistema de formagio, acompanhamento e capacita¢io perma-
nente dos operadores ou apoios familiares viabilizando a cria¢io e o fortaleci-

mento de competéncias e habilidades necessirias ao seu efetivo desempenho
(Fosts, 2004).
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A comunidade de aprendizagem envolve varios componentes: circulos de
conversas, nos quais os operadores podem refletir, coletiva e sistematicamente,
sobre seu trabalho; intercAmbio e circulagao de pessoas, ideias, informagoes,
conhecimento; instituto orientado para desenhar e realizar cursos e oficinas de
formacao; universidades para cursos de especializagao em trabalho social com
familias; plataforma tecnoldgica para favorecer a interligagao entre os opera-
dores, agentes do Puente (Fosis, 2004). E evidente, no desenho e na gestao do
Puente, o compromisso com a qualidade das interagoes entre os operadores do
programa e as familias, com o desenvolvimento de habilidades, competéncias
e destrezas que permitem aos apoios familiares desempenharem seu papel com
maior efetividade.

Consideragées finais

Os modelos de intervencgao calcados na perspectiva dos itinerdrios de inser-
¢do sustentam-se por acompanhamento personalizado das familias e de seus
membros, com acordos e compromissos contratuais firmados entre familias e
agentes governamentais. Esses acordos e compromissos marcam o principio
da corresponsabiliza¢io das familias e do governo com os processos de empo-
deramento e autonomizagio das familias e a superagao de suas condigoes de
vulnerabilidade.

O marco conceitual do enfoque da vulnerabilidade e do manejo de riscos
articula-se diretamente com os modelos de itinerdrios e com as metodologias
de apoio as familias. O reconhecimento da multiplicidade de aspectos pelos
quais a vulnerabilidade se manifesta e da presenca de aspectos de natureza
psicossocial nas condigoes de vulnerabilidade e pobreza extrema implicam
respostas, do ponto de vista da protegio social, capazes de fazer-lhes frente.
O modelo de manejo de riscos decorrente dessa forma de conceber a pobreza
identifica os ativos (materiais e menos tangl’veis) e as estratégias de respostas
das familias e de individuos aos eventos de riscos. Isso permite desenhar a¢oes
voltadas a preven¢ao, a mitigagao e a superacao dos riscos, o que permite, em
tese, objetivos e resultados mais precisos para cada um dos niveis da interven-
¢ao, orientados em matrizes de riscos.

O Programa Puente, varios outros programas do Chile e também da Amé-
rica Latina utilizam-se da matriz de riscos para identificar dimensées selecio-
nadas a serem protegidas (renda, saide, educacao, assisténcia, moradia etc.),
por faixas etdrias ou etapas do ciclo individual e familiar e fatores protetores
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que podem atuar como barreiras e trampolins para a saida das condigoes de
vulnerabilidade. A estratégia dos itinerdrios de inser¢ao foi apresentada aqui
sob a perspectiva do Puente, mas nao é exclusiva desse programa. Ela é bas-
tante conhecida na Europa, onde foi utilizada, principalmente nos anos 90,
e desenhada para fornecer respostas integrais e mais aderentes as necessidades
das familias e baseadas em compromissos de agdo e de corresponsabilidade
entre os operadores do programa e as familias. O suposto fundamental é que
existem redes a serem mobilizadas, que sejam porosas as demandas levanta-
das com capacidade para atendé-las com qualidade. As condi¢des da oferta,
sua variedade e adequagdo nio sio homogéneas, e um esfor¢o articulado ao
atendimento personalizado consiste em atuar nas condigdes do contexto, na
estrutura de oportunidades que o Estado, o mercado e a sociedade definem
em dado contexto e em cada época. Nenhuma metodologia serd suficiente
para desenvolver a autonomia e o protagonismo das familias se nio existirem
as condigoes do entorno que favoregam o exercicio dessa autonomia.

Ao considerar a perspectiva da vulnerabilidade e, principalmente, do por-
tfolio de ativos, tem-se uma vinculagao com a questio do empoderamento —
entendido tanto como o processo quanto como o resultado do fortalecimento
da capacidade de resposta dos individuos e grupos — e da ampliagao da capa-
cidade de estes fazerem escolhas efetivas e de transformarem escolhas em atos
e resultados (Arsop, 2005). Considerar essa perspectiva implica mensurar
tanto a dimensao dos ativos (nivel dos individuos, domicilios e comunidades)
quanto as estruturas de oportunidades que permitem transformar a escolha
em acoes efetivas.

A garantia de direitos socioassistenciais ¢ alcangada quando as familias
identificadas como pobres e vulnerdveis sio apoiadas para alcangar um pa-
drao de condigdes dignas de vida, que constituem o patamar da protegio a
ser garantida pelo Estado. Entretanto o principio de cidadania que embasa a
concepgio de direitos envolve mais do que recep¢io passiva, pelas familias, de
bens e servigos oferecidos pelo Estado e implica, em sua vertente mais repu-
blicana, também a ideia de responsabilidades e deveres. No caso das politicas
de protegao as familias vulnerdveis, esse principio materializa-se na ideia do
contrato, como ¢ o caso do Puente e de outros programas orientados pela
perspectiva dos itinerdrios de inser¢ao na Europa e América Latina, e no me-
canismo das condicionalidades.
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As metodologias centradas nos itinerdrios de inser¢io traduzem os prin-
cipios da integralidade e personalizacio do atendimento, da flexibilidade na
oferta de bens e servicos, do compromisso publico e da centralidade das di-
mensoes relacionais, baseadas nas conversagoes, na criagio de vinculos gera-
dores de transformagoes em vérios Ambitos e no papel central dos agentes de
ponta como catalisadores das mudancas. Tais mudancas sio tanto objetivas
quanto subjetivas, envolvem amplia¢io do acesso a recursos diversos e deman-
dam envolvimento efetivo dos diversos setores governamentais com o proces-
so de empoderamento e reduc¢do das vulnerabilidades das familias.

Tomar a familia como unidade de intervengao e de orientagao da politica
social significa assumir a complexidade de suas formas e de sua heterogenei-
dade. Com base nesse foco, a tarefa consiste em mapear fatores de risco e de
protegdo e organizar a intervengdo de forma integral, adotando a interseto-
rialidade como diretriz de gestdao e o atendimento flexivel e personalizado
como estratégia metodolégica de atencao as familias. Nao existem receitas
ou férmulas prontas. O que se buscou aqui foi apontar, com base no exame
de um modelo e de uma metodologia, uma forma assumida por esses princi-
pios. Com um desenho consistente e pertinente para enfrentar condigdes de
vulnerabilidade das familias pobres, o modelo dos itinerdrios de inser¢ao e a
metodologia de intervencio integral as familias podem constituir-se em refe-
réncia ttil para a construcio de abordagens mais adequadas as condigdes e as
possibilidades de politicas desenvolvidas em cada contexto.

Sugestdes de aplicaciao

1) Reflita sobre as diferentes formas de conceber pobreza e vulnerabilidade

e a auséncia de critérios absolutos. As linhas de pobreza e indigéncia
constituem pardmetros para medir a pobreza em uma perspectiva mo-
netdria. Mas pobreza entendida como a necessidade bdsica insatisfei-
ta estabelece outros critérios para identifici-la, que se relaciona com
o acesso a bens e servigos. O enfoque da vulnerabilidade, por sua vez,
aponta para a multiplicidade de dimensoes de privagao e reconhece a
presenca de aspectos objetivos e subjetivos envolvidos na produgio e
reprodugio da pobreza e nas estratégias de intervengio para superd-la.
O uso da perspectiva do ciclo de vida familiar implica identificar riscos
especificos em cada faixa etdria e em cada etapa do ciclo familiar, o que
permite diagndstico mais acurado das necessidades das familias e de
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

seus membros. Examine a matriz de risco social utilizada nos progra-
mas do Chile e estruture uma matriz de riscos que espelhe as condigoes
de vulnerabilidade das familias com as quais os gestores/alunos traba-
lham.

Uma vez construida a matriz de riscos, como poderiam ser desenhadas
as agdes no campo da prevencdo, mitigacio e superagio dos eventos
de riscos? Examine a matriz elaborada pelo Departamento de Protegao
Social do Bird, para ter uma ideia mais clara dos tipos de estratégias
governamentais possiveis em cada um desses tipos de intervengao.

Em grupo, discuta e identifique outras situagdes de interagoes de dife-
rentes tipos de ativos e os resultados, negativos e positivos, que produ-
zem, gerando circulos viciosos de pobreza cronica ou circulos virtuosos
de inser¢ao social com dignidade.

Identifique, também com base nas discussoes em grupo, quais ativos se
referem aos fatores exdgenos e quais se referem aos fatores endégenos as
familias e suas relagoes, ou seja, quais ativos sao dependentes da estru-
tura de oportunidades existente e quais estdo no campo de influéncia
direta das familias e de seus membros e sao de cardter psicossocial?
Quais conjuntos de ativos poderiam ser fortalecidos ou poderiam ser o
foco de uma estratégia orientada ao atendimento integral das familias
vulnerdveis? Tendo como ponto de partida o exame das 53 condigoes
minimas que devem ser alcancadas pelas familias do Puente, em que
medida tais defini¢oes sao adequadas a realidade local das familias com
as quais os gestores trabalham?

Imagine e construa uma matriz de agdes de distintos setores governa-
mentais que podem ter efeitos sobre outros setores. Por exemplo, agoes
de seguranca alimentar podem ter efeitos na educagao pela maior capa-
cidade de aprendizagem.

Como o trabalho dos agentes de familia poderia contribuir para a inser-
¢ao das familias nas redes de bens e servigos? Por que as familias vulne-
rdveis nao tém acesso a tais redes por si mesmas e precisam do suporte

das politicas de protegao para esse acesso?
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PARTE 2



O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA
SOCIAL: UMA NOVA FORMA DE GESTAO
DA ASSISTENCIA SOCIAL

Berenice Rojas Couto’

Passados 13 anos da aprovacio da Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas), ¢ preciso retomar conceitualmente nao sé os principios e as diretrizes
contidos nas formulacoes dos diversos documentos que enfeixam a regula-
¢ao da politica de assisténcia social, como também, e principalmente, pen-
sar na estruturagao de elementos de gestao que impliquem a materializagao
desses elementos. O tratamento, no campo da politica social brasileira de
instrumentos de gestao, é um tema extremamente novo, principalmente se
o campo de politica for a assisténcia social, em que, historicamente, a “boa
vontade”, o “amor aos pobres”, o “voluntarismo” tém uma larga aceitagio
como elementos de mediacao.

Efetivamente, a Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pela Re-
solugio n® 145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assis-
téncia Social (CNAS), com publicagao no DOU de 28/10/2004, resultado de
intenso e amplo debate nacional, é um instrumento decisivo, que vai consoli-
dar a condugio do trabalho a ser realizado. Apresenta como diretrizes:

I. descentralizagio politicoadministrativa, cabendo a coordenagio e as
normas gerais a esfera federal e a coordenagio e execugao dos respecti-
vos programas as esferas estadual e municipal bem como as entidades
beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando tnico das
agoes em cada esfera de governo, respeitando-se as diferencas e as ca-
racteristicas socioterritoriais locais;

II.  participagao da populagio, por meio de organizagdes representativas,
na formulagio das politicas e no controle das agoes em todos os niveis;

1 Assistente Social. Doutora em Servico Social pela PUC/RS. Coordenadora do cursos de pds-graduagio — Mes-
trado e Doutorado — em Servigo Social da Faculdade de Servigo Social da PUC/RS. Professora na drea de
Politica Social na graduacio e na pés-graduacio da Faculdade de Servigo Social da PUC/RS e pesquisadora do
Nicleo de Pesquisa em Politica e Economia Social (Nepes).

205



I1I. primazia da responsabilidade do Estado na condugio da Politica de
Assisténcia Social em cada esfera de governo;
IV. centralidade na familia para concep¢io e implementagao dos benefi-

cios, programas e projetos (BRASIL, 2004, p. 32-33).

Para a consolidagao dessas diretrizes, é preciso que a gestao da politica
considere que a negacio delas tenha sido apresentada como uma das caracte-
risticas centrais no campo da politica social de assisténcia social.

Estabelecer um pacto federativo responsivel solidariamente pelo atendi-
mento as necessidades sociais da populagio pobre brasileira convoca a uma
microrrevolugdo. A centralidade no governo federal, nao s6 na questao de
recursos financeiros, como no desenho de que tipo de politica deveria ser ofer-
tada, é caracteristica que persistiu por longo tempo. Retomar a necessidade
de autonomia no diagndstico, nas propostas de atendimento e no reconheci-
mento das diferengas regionais — na apresentacao das expressdes da questao
social, principalmente nas formas de resisténcia da populagio — indica que
¢ preciso repensar a intervengao das trés esferas de governo no caminho da
consolidagao da politica.

O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) introduz uma concepeao
de sistema orginico em que a articulagio entre as trés esferas de governo
constitui-se em elemento fundamental. Desde a Loas, previa-se a politica
de assisténcia social articulada entre as esferas municipal, estadual e federal.
Essa articulagdo, embora pensada, resultou em arranjos organizacionais pou-
co consistentes ¢ em transferéncia de responsabilidades. Os municipios, loci
primeiros da materializagao da politica, apontavam para a transferéncia de
responsabilidades sem a devida reforma tributdria e sem o empenho dos re-
cursos, que continuavam sendo muito escassos. Imperava a centralizagao da
politica na esfera federal e a execugio dos programas e servigos vinculados a
uma tnica fonte de financiamento. A Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e o Suas, em especial no seu modo de gestdo, repdem a necessidade
de enfrentar o desafio de dar materialidade 4 politica, conforme os preceitos
da Loas. Uma das questoes bésicas apontadas pelo Suas refere-se a retomada
da centralidade do Estado na garantia da existéncia de servigos estatais como
articuladores do servigos socioassistenciais necessarios. Nessa esteira, os Cen-
tros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), vinculados a protegao social
basica, e os Centros Especializados de Assisténcia Social (Creas), vinculados
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a protegao social especial, representam a afirmagao da presenca do Estado na
condugao da politica de assisténcia social.

Contudo a existéncia fisica de espagos, por si s6 nao garante a viabilizagao
concreta dessa referéncia; hd, portanto, a necessidade de se adensar o debate
sobre o significado desses espacos, o que inclui discussoes sobre os servigos, a
estrutura, os acessos, os processos de qualificagdo e avaliaco, as interfaces e o
controle social, o que, sem dudvida, pode ser qualificado por subsidios oriun-
dos de processos investigativos e de avaliagio da gestdo do préprio sistema.

Outra questdo fundamental nesse trabalho de gestao compartilhada estd na
dtica de entender o papel das entidades beneficentes que devem compor a rede
de servigos socioassistenciais. Nesse campo, a primazia do atendimento dessas
entidades resultou em programas fragmentados, na maior parte das vezes des-
vinculados da realidade em que se instalavam, sem compromisso com espago
publico, com programas seletivos e com gestoes, quase sempre, centralizadoras e
pouco participativas. Essa forma de organizagao criou um caldo de cultura difi-
cil de absorver, uma vez que os trabalhos realizados contribuiram em muito para
a reiteragdo da subalternidade da populagao usudria dos servigos assistenciais.

Isso resultou no enfraquecimento da organizacao da populagao pobre,
sendo hoje um grande desafio a participacio desses usudrios em entidades
que possam ser representadas nos espacos de controle social. Mais uma vez o
desafio para a gestao do Suas ¢ potencializar, nos espacos de atendimento as
populagao, atividades que desenvolvam a autonomia e o protagonismo dos
usudrios na dire¢do de materializar a participagao deles no espago de controle
social utilizando mecanismos de democratizacao da politica.

Para isso colabora, de forma decisiva, a definicio de usudrio contida na

PNAS, ou seja,

[...] cidadaos e grupos que se encontram em situagoes de vulnerabilidade
e riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de vin-
culos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; iden-
tidades 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 substincias psicoativas; diferentes for-
mas de violéncia advinda do nicleo familiar, grupos e individuos; inser¢ao
precdria ou nao inser¢ao no mercado de trabalho formal e informal; estra-
tégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar
risco pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 33).
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O fato de compreendé-lo inserido em uma realidade social multidimen-
sional, signatdrio de vdrias expressdes da questao social, indica visibilidade
politica a essa parcela da populagio e ao seu direito de ser atendida.

A centralidade do papel do Estado na condugio da politica publica tem o ca-
réter de garantir que ela realmente atenda a “quem dela necessitar”, guardando os
principios da igualdade de acesso, da transparéncia administrativa e da probidade
no uso do recurso publico. A rede socioassistencial beneficente deve participar do
atendimento as demandas, mas cabe ao Estado estruturar o sistema e resguardar o
atendimento as necessidades sociais. Assim, o sistema é beneficiado pela experiéncia
acumulada nesse campo pelas entidades, mas ¢ preservado no sentido de garantir
que a rede serd formada com base no cardter publico e de inclusao de todos.

A familia, como elemento aglutinador do atendimento, busca romper com
a légica segmentada da politica social brasileira. A familia, como compreensao
condensada dos reflexos da desigualdade social brasileira, é pensada como
nicleo de resisténcia e produto de uma realidade dura, expressa nao s6 pelos
carecimentos econémicos, politicos e sociais, mas pelos elementos subjetivos
de sua forma de resisténcia a esses carecimentos. Atencio especial devem ter
os gestores ao tratarem dessa centralidade, uma vez que, se nao colocada no
solo histérico como unidade de reproducio social, pode-se cair na armadilha
de transferir do viés individualista, centrado no sujeito, para um viés grupal,
transferindo para a familia a culpabilizagao da situagao em que se encontra.
Ao trabalhar com a perspectiva da centralidade na familia, é preciso recuperar
sua condigao de representacio de classe e associd-la a compreensiao de que suas
vulnerabilidades estao inscritas em um movimento do capitalismo na dire¢ao
da “classe que vive do trabalho” (Antunes, 1995).

Além das diretrizes, é preciso apontar os objetivos da PNAS que reforcam
uma nova construgio na arquitetura da politica de assisténcia social. Assim,
a politica de assisténcia social deve ser realizada de forma integrada as demais
politicas sociais setoriais, visando enfrentar as desigualdades e garantir os mi-
nimos sociais, na perspectiva da universalizacio dos direitos sociais.

Para isso, essas politicas devem:

I.  prover servicos, programas, projetos e beneficios de protegao social bé-
sica e/ou especial para as familias, individuos e grupos que deles neces-
sitarem;

208



II. contribuir com a inclusio e a equidade dos usudrios e grupos especificos
ampliando o acesso aos bens e servicos socioassistenciais basicos e espe-
ciais, em dreas urbana e rural; e

I1I. assegurar que as agoes no Ambito da assisténcia social tenham centrali-
dade na familia e garantam a convivéncia familiar e comunitaria (Brasil,

2004, p. 33.).

Com base nesses objetivos, aparecem duas questoes que merecem ser res-
saltadas: a garantia da equidade no trato com a populagio usudria e a equi-
valéncia de acesso da populacio urbana e rural, realidade s6 garantida pela
Constituigio de 1988, que vem ser reafirmada pela PNAS/2004.

Como consequéncia da formulagao da PNAS/2004 e da decisao da IV Con-
feréncia Nacional de Assisténcia Social, depois de amplo debate, foi reafirmada a
construgio e normatizagio nacional do Suas, aprovadas em julho de 2005 pelo
CNAS por meio da Norma Operacional Basica (NOB) no. 130, de 15 de julho
de 2005. O Suas estd voltado a articulacio, em todo o territério nacional, das
responsabilidades, dos vinculos e da hierarquia do sistema de servicos, beneficios
e agoes de assisténcia social, de cardter permanente ou eventual, executados e pro-
vidos por pessoas juridicas de direito publico, sob o critério da universalidade e da
acdo em rede hierarquizada e em articulagio com iniciativas da sociedade civil.

Assim, ¢ possivel afirmar que a PNAS e o Suas alteram as referéncias con-
ceituais, a estrutura organizativa e a légica de gestao e controle das agoes na
drea. A sua consolidagio como sistema implica a determinagio de oferta con-
tinua e sistemdtica de uma rede constituida e integrada, com padroes de aten-
dimento qualificados e pactuados, com planejamento, financiamento e avalia-
¢a0. Assim, a rede socioassistencial prevista no Suas estd articulada em torno
da protegao social que, do ponto de vista do sistema, articula-se em protegao
basica e especial e deve prever a existéncia de:

1. servigos: atividades continuadas, definidas no art. 23 da Loas, que vi-
sam a melhoria da vida da populagio e cujas agoes estejam voltadas para
as necessidades bdsicas da populacio, observando os objetivos, princi-
pios e diretrizes estabelecidas nessa lei. A Politica Nacional de Assistén-
cia Social prevé seu ordenamento em rede, de acordo com os niveis de
protegao social: bdsica e especial, de média e alta complexidade;

2. programas: compreendem agoes integradas e complementares, tratadas
no art. 24 da Loas, com objetivos, tempo e drea de abrangéncia, defini-
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dos para qualificar, incentivar, potencializar e melhorar os beneficios e os
servicos assistenciais, nio se caracterizando como ac¢oes continuadas;

3. projetos: definidos nos arts. 25 ¢ 26 da Loas, caracterizam-se como
investimentos econdmicossociais nos grupos populacionais em situa-
¢ao de pobreza buscando subsidiar técnica e financeiramente iniciativas
que lhes garantam meios e capacidade produtiva e de gestao para a
melhoria das condigoes gerais de subsisténcia, elevagao do padrao de
qualidade de vida, preservacao do meio ambiente e organizagao social,
articuladamente com as demais politicas puablicas. De acordo com a
PNAS/2004, esses projetos integram o nivel de protegao social bdsica,
podendo, contudo, voltarem-se ainda as familias e pessoas em situagio
de risco, publico-alvo da protegao social especial;

4. beneficios:

4.1 beneficio de prestagio continuada: previsto na Loas e no Estatuto
do Idoso, é provido pelo governo federal e consiste no repasse
de um saldrio minimo mensal ao idoso (pessoa com 65 anos ou
mais) e a pessoa com deficiéncia que comprovem nao ter meios
para suprir sua subsisténcia ou de té-la suprida por sua familia.
Esse beneficio compée o nivel de protecao social bisica, sendo
seu repasse efetuado diretamente ao beneficidrio;

4.2 beneficios eventuais: sao previstos no art. 22 da Loas e visam ao
pagamento de auxilio por natalidade ou morte, ou para atender as
necessidades advindas de situacoes de vulnerabilidade temporiria,
com prioridade para a crianga, a familia, o idoso, a pessoa com de-
ficiéncia, a gestante, a nutriz e nos casos de calamidade publica;

4.3 transferéncia de renda: programas que visam ao repasse direto
de recursos dos fundos de assisténcia social aos beneficidrios,
como forma de acesso a renda, visando ao combate a fome, a
pobreza e a outras formas de privagdo de direitos que levem
a situacao de vulnerabilidade social, criando possibilidades
para a emancipagdo, o exercicio da autonomia das familias e
dos individuos atendidos e o desenvolvimento local (BRA-

SIL, 2004).

O conceito bédsico que pontua a politica é o de protecio social, enten-
dida como “[...] uma soma de agbes [...], que visa proteger o conjunto ou
parte da sociedade de riscos naturais e/ou sociais decorrentes da vida em
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coletividade” (Mendes; Wunsch; Couto, 2006, p. 212). Nesse sentido, a
PNAS aponta para a realizacio de agoes direcionadas a proteger os cidadaos
contra riscos sociais inerentes aos ciclos de vida e para o atendimento das
necessidades sociais.

Na formatagao da prote¢do social da assisténcia social, a PNAS apresenta
dois niveis de aten¢io diferenciados: protegao social bdsica e protegio social
especial de alta e média complexidade.

A protegio social bdsica apresenta cardter preventivo e processador da in-
clusao social. Tem como objetivos:

[...] prevenir situagbes de risco através do desenvolvimento de po-
tencialidades e aquisicoes, e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitdrios. Destina-se & popula¢io que vive em situagio de vulne-
rabilidade social decorrente da pobreza, privagio (auséncia de renda,
precdrio ou nulo acesso aos servicos publicos, entre outros) e/ou fra-
gilizacdo de vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento social
(discriminagoes etdrias, étnicas, de género ou por deficiéncias, entre

outras) (BRASIL, 2004, p. 33).

Os servigos de protegio social basica serdo referenciados nos Cras e serdo
compostos também por uma rede formada por entidades e organizagoes assis-
tenciais da drea de abrangéncia dos Cras.

As a¢des de protegdo especial voltam-se aos individuos que se encontram
em situacdo de alta vulnerabilidade pessoal e social, decorrentes de abandono,
privagio, perda de vinculos, exploragao, violéncia etc. Essas agoes destinam-
se ao enfrentamento de situagoes de risco em familias e por individuos cujos
direitos tenham sido violados e/ou em situagdes nas quais ja tenha ocorrido o
rompimento dos lacos familiares e comunitérios.

As agdes de protegao especial podem ser de:

* média complexidade: familias e individuos com seus direitos violados,
mas cujos vinculos familiares e comunitdrios nao foram rompidos;

“alta complexidade: sdo aquelas que garantem protecio integral — moradia,
alimentagio, higienizagao e trabalho protegido para familias e individuos
com seus direitos violados, que se encontram sem referéncia e/ou em si-
tuacdo de ameaga, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou

comunitdrio” (BRASIL, 2004, p. 38).”
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Os servicos de prote¢ao social devem prover um conjunto de segurancas que
cubram, reduzam ou previnam riscos e vulnerabilidades sociais (SPOSATI,
1997) bem como necessidades emergentes ou permanentes decorrentes de
problemas pessoais ou sociais de seus usudrios. Seu contetido e suas diretrizes
sao reveladores da extensdo e das particularidades da protegao social adotada
pelo Estado e expressa pela politica de assisténcia social. Na PNAS/2004, as
segurangas a serem garantidas sao:

* seguranga de acolhida: provida por meio da oferta publica de espagos e
servicos adequados A realizagao de agoes de recepgio, escuta profissional
qualificada, informagio, referéncia, concessio de beneficios, aquisigoes
materiais, sociais e educativas. Supoe a abordagem em territérios de inci-
déncia de situacoes de risco bem como a oferta de uma rede de servicos e
de locais de permanéncia de individuos e familias de curta, média ou longa
duracio;

* seguranca social de renda: é complementar a politica de emprego e renda
e se efetiva mediante a concessdao de bolsas-auxilios financeiros sob deter-
minadas condicionalidades, com a presenca ou nao de contrato de compro-
missos, e por meio da concessao de beneficios continuados para cidadaos
nao incluidos no sistema contributivo de protegao social e que apresentem
vulnerabilidades decorrentes do ciclo de vida e/ou incapacidade para a vida
independente e para o trabalho;

* seguranga de convivio: realiza-se por meio da oferta publica de servigos
continuados e de trabalho socioeducativo que garantam a construgio, a
restauragao ¢ o fortalecimento de lagos de pertencimento e vinculos sociais
de natureza geracional, intergeracional, familiar, de vizinhanga, societdrios.
A defesa do direito a convivéncia familiar, que deve ser apoiada para que se
possa concretizar, nao restringe o estimulo a sociabilidades grupais e cole-
tivas que ampliem as formas de participacio social e o exercicio da cidada-
nia. Ao contrério, a seguranga de convivio busca romper com a polaridade
individual/coletivo, fazendo com que os atendimentos possam transitar do
pessoal ao social, estimulando individuos e familias a se inserirem em redes
sociais que fortalecam o reconhecimento de pautas comuns e a luta em
torno de direitos coletivos;

* seguranca de desenvolvimento da autonomia: exige agoes profissionais
que visem ao desenvolvimento de capacidades e habilidades, para que in-
dividuos e grupos possam ter condigoes de exercitar escolhas, conquistar
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maiores possibilidades de independéncia pessoal e superar vicissitudes e
contingéncias que impedem seu protagonismo social e politico. O mais
adequado seria referir-se aos processos de autonomizagao considerando a
complexidade e a processualidade das dinAmicas que interferem nas aqui-
sigoes e conquistas de graus de responsabilidade e liberdade dos cidadaos,
que sé se concretizam se apoiadas nas certezas de provisoes estatais, prote-
¢ao social publica e direitos assegurados;

* seguranca de beneficios materiais ou em peciinia: garantia de acesso a
provisao estatal, em cardter provisério, de beneficios eventuais para indivi-
duos e familias em situacio de riscos e vulnerabilidades circunstanciais, de
emergéncia ou calamidade puablica (BRASIL, 2007).

O Suas representa um esfor¢o no sentido de organizar, de forma clara, a
estrutura¢do nacional da politica de assisténcia social. Sua formulagao, com
os instrumentos de gerenciamento, de monitoramento, com a definigao dos
espagos publicos articuladores, constitui-se em avang¢o notério no campo da
politica social. Nessa drea é preciso destacar as normas técnicas emanadas do
governo federal que tém incidido na organicidade e qualidade dos servicos.

FERRAMENTAS DE GESTAO: INSERCAO DO SUAS NA AGENDA
POLITICA

Um dos grandes desafios da gestao da politica social consiste em definir os
seus elementos bédsicos que deverao apontar para concretizagao do Suas. Entre
eles, tém enorme relevincia a legislagio e as normas operacionais e técnicas
construidas no seu processo de implanta¢io e implementagao. O amplo conhe-
cimento da Loas, da PNAS/2004 e da NOB/Suas ¢ fundamental para o processo
de gestao. A NOB/Suas aponta claramente que o plano de assisténcia social, o
orgamento, 0 monitoramento, a avaliagao e a gestao da informagao e o relatério
anual de gestao constituem-se em instrumentos privilegiados de gestao.

A prépria organizacio do sistema, entdo, impoe a busca de fundamentos
tedricos nos instrumentais do planejamento participativo como indutor da con-
formagao da rede a ser ofertada. Resultard dai a possibilidade concreta de garan-
tia de cardter publico, de protagonismo dos usudrios e de constru¢ao de indica-
dores para monitoramento e avaliagio do processo. E preciso antever que

[...] as propostas devem ser vidveis (econdmica, estrutural e politicamente),
devem ser pertinentes (responder as prioridades estabelecidas, ter alcance
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e efetividade) devem ter visibilidade (explicitar objetivos, metas, procedi-
mento, recursos) e ter legitimidade (apoio/reconhecimento social dos tra-

balhadores que atuam na politica e nos usudrios) (PRATES, 20006, p. 49).

Para o projeto de gestdo, é fundamental um diagndstico claro e objetivo da
realidade social em que a politica é chamada a intervir. Para isso torna-se ne-
cessdrio utilizar os dados disponiveis nos bancos de dados do IBGE, do Ipea,
além de estudos feitos por universidades e grupos de pesquisa. O Suas WEB e
o Cadastro Unico, hoje, sao efetivamente excelentes instrumentos gerenciais.
Quanto maior for a possibilidade de acertar na andlise prévia da realidade,
maior ¢ a chance de acertar nas respostas construidas. Nao é possivel, hoje,
trabalhar na perspectiva do que sempre foi parimetro para a politica assisten-
cial, ou seja, o olhar particular das autoridades ou dos técnicos normalmente
desenhado com base na leitura moral da realidade social. Se estiver claro para
todos que o desafio é enorme — e a PNAS/2004 ¢ o Suas apontam a com-
plexidade da realidade social e a multidimensionalidade dos elementos que
configuram a situagio em que se encontram os usudrios da assisténcia social
—, torna-se fundamental enriquecer as propostas de gestdo com os dados dis-
poniveis seja em estudo prévio, seja em pesquisas empiricas da realidade.

Para além disso, precisa-se de ferramentas que identifiquem, com clareza,
as situagdes em que a politica deverd incidir. Com base nos conceitos de vul-
nerabilidade e de risco definidos na PNAS, ¢é necessario identificar, no terri-
tério, onde se localizam os elementos que devem ser enfrentados pela agao da
politica de assisténcia social. A identificagao de individuos e familias, embora
compreendida como singular, deve ser feita de acordo com a légica do atendi-
mento as necessidades sociais, de forma que os problemas sejam identificados,
sem, contudo, servirem a estigmatizagao desses grupos.

Os impactos na realidade devem ser avaliados como consequéncias que de-
terminado problema gera para aquela parcela da sociedade, naquele territério,
e ndo como um problema particular, individual ou grupal. Um exemplo: o
trabalho infantil pode ser a realidade de uma comunidade de adultos desem-
pregados, assim a gestao deve pensar nao sé em retirar a crianca da exploragao
do trabalho, mas também em propor como essas familias podem ser inseridas
no processo produtivo, garantidor de renda. Para isso serd necessdrio compre-
ender minimamente a vocagao produtiva do municipio e articular a agao com
as politicas de trabalho, educacio, transporte, entre outras.
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TRABALHO EM REDE: A NECESSIDADE DE
CONCEITUAR O TEMA

A PNAS/2004 ¢ bastante clara ao indicar a forma de organizagao do aten-
dimento as demandas sociais. Aponta a metodologia de rede como estratégia
garantidora do sistema. Para ela, concorrem os conceitos de integralidade,
subsidiariedade e complementaridade. A coordenagao do sistema ¢é estatal,
garantindo assim a efetividade da politica pablica. Nesse caso, os Cras e os
Creas sdo espagos publicos estatais da maior relevancia, pois seu trabalho deve
centrar-se nio s6 no acolhimento dos usudrios e de suas demandas, mas como
indutor da rede no territdrio onde estd instalado.

A rede nao ¢ a jungdo de entidades presentes no territério; ela é a pulsa-
¢ao conjunta das respostas articuladas para enfrentamento das desigualdades
sociais identificadas. E a constitui¢do de uma estrutura orginica, viva que
articula o conjunto de respostas, com eficiéncia e eficdcia, em torno dos pro-
blemas daquele territério. Essa formulagio exige um processo de gestao firme
que seja constantemente monitorado e avaliado.

RETOMANDO OS DESAFIOS: A GUISA DE FINALIZACAO

Os grandes desafios estao apresentados primeiramente na perspectiva de
pensar uma politica nacional articulada para uma drea que sempre foi dada a
experiéncias particulares associadas a caridade e as benesses. Dentro do siste-
ma, torna-se relevante a questdo da territorialidade, nao como espago apenas
geografico de concentra¢io da pobreza, mas como espago onde existe vida,
contradicoes, resisténcias, passividade, que precisa ser resgatado para que a
assisténcia social identifique nao s6 as caréncias da populagao como também
as formas de resisténcia por ela engendradas.

Pensar o sistema pressupde ter clara a dimensao politica da assisténcia so-
cial, e discutir a qualidade nos atendimentos, que deve compreender exigén-
cias universais, embora respeitando caracteristicas regionais e locais.

O Suas parte do pressuposto de que o acesso a politica de assisténcia social
se dard na condi¢ao de sujeito de direitos, os quais se constroem e se garantem
na coletividade, mas tém como centralidade a familia, tentando romper com
a l6gica individualista de prestagao de servigos assistenciais.

A organizagio dos servi¢os dentro do Suas aponta para a necessidade de
garantir a qualidade de acesso na condi¢do de direito e de enfrentar o grande
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desafio de romper com uma cultura instalada e enraizada na sociedade bra-
sileira, especialmente no que se refere ao tratamento da pobreza baseado em
um viés conservador que nao permite a instalacdo de uma cultura de direitos

sociais (COUTO, 2004).

Engendrar uma organiza¢ao da politica dividindo-a em protegao social
bésica e especial delimita com clareza o campo no qual é preciso construir
respostas. A tentativa de romper com servigos por segmentos e realinhar uma
rede de prestacio de servigos articulada as necessidades sociais é uma tentativa
de redefinir a rede socioassistencial e repensd-la. Na contramao dessa organi-
zagao, encontra-se a maioria dos servi¢os organizados privados e/ou publicos
que se constituiram para atender as demandas dos segmentos.

A utilizagao de ferramentas gerenciais e de profissionaliza¢ao no trato da
assisténcia social exigird um novo perfil de profissional, e sua qualificacio de-
verd ser permanente (vital instrumento: a NOB/RH). Importa romper com a
l6gica voluntarista e de senso comum que tem alocado recursos humanos nos
servigos assistenciais.

O trabalho em rede exige forte diregao da coordenagio estatal, uma vez
que no campo assistencial ele vem sendo sinénimo da soma de entidades
existentes, ¢ no a conjugagao de um sistema disponivel para o enfrentamento
das refracoes da questao social. A rede deve ser propulsora de trabalho sincro-
nizado entre os servigos, programas e projetos e a transferéncia de renda.

A gestao, no caso do Suas, ¢ central para a efetividade do sistema e, para
que se consolide, serd fundamental utilizar os referenciais do planejamento
participativo e pautar-se na premissa da democratizagao dos espacos e na ga-
rantia de direitos sociais universais e emancipadores.
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NOTAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO DO
TRABALHO SOCIAL COM FAMILIAS NO
AMBITO DA POLITICA DE

ASSISTENCIA SOCIAL

Priscilla Maia de Andrade !
Mariana Lépez Matias*

PRIMEIRAS PALAVRAS

O presente texto ¢ uma reunio de apontamentos sobre o trabalho social
com familias no 4mbito da assisténcia social, fruto de reflexées sobre a imple-
mentagao do Programa de Atencdo Integral & Familia - Paif’. Nesse sentido,
nao se trata de um artigo teérico ou texto normativo ou prescritivo, mas de
um pequeno texto reflexivo sobre o significado do trabalho social com familias
do Paif. Para iniciar a reflexao fazemos uma pequena exposigio sobre o con-
ceito de familia para a assisténcia social, relacionando-a com o principio da
territorialidade da politica, apés discorremos sobre algumas diretrizes tedrico-
metodoldgicas do trabalho social e, por fim, listamos alguns desafios postos ao
desenvolvimento do trabalho social com familias. A fim de subsidiar o apro-
fundamento das questdes suscitadas, ao final do texto hd uma lista de artigos e
livros que tratam dessa temdtica.

CONCEITO DE FAMILIA PARA A POLITICA DE

ASSISTENCIA SOCIAL

A familia é o ntcleo social bdsico de acolhida, convivio, autonomia, sus-
tentabilidade e protagonismo social. No 4mbito da politica de Assisténcia

1 Mestre em Politica Social e Assessora Técnica do Departamento de Protegao Social Bésica da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome.

2 Mestre em Servico Social e Coordenadora de Regulagio do Departamento de Protecio Social Bésica da Secreta-
ria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

3 O Programa de Atencao Integral 2 Familia (Paif) oferta agoes e servigos socioassistenciais de prestagio continua-
da, por meio do trabalho social com familias em situagio de vulnerabilidade social, com o objetivo de prevenir o
rompimento dos vinculos familiares e a violéncia no 4mbito de suas relagées, garantindo o direito 4 convivéncia
familiar e comunitdria.
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Social, o conceito de familia refere-se a grupos de pessoas com lagos con-
sanguineos e/ou aliancas e/ou de afinidades, cujos vinculos circunscrevem
obrigagoes reciprocas, e estd organizada em torno de relagoes de género e de
geracao (BRASIL, 2005). E o locus primdrio de socializacao, aprendizagem e
desenvolvimento de capacidades humanas.

Com base nessa visao, a politica de Assisténcia Social busca superar a con-
cepgao tradicional de familia, o modelo padrao, a unidade idealizada. Mesmo
porque temos hoje um universo familiar extremamente variado: modelos, es-
truturas e dindmicas distintas, compreendidos nao como organizagoes fixas,
mas em movimento. Dessa forma, sobressaem as singularidades das familias,
suas dinimicas, suas redes e também suas possibilidades e potencialidades.
Lembrando ainda que a familia ¢ também um espaco de conflitos e tensoes.

Importante citar também que os problemas experimentados e vividos pelas
familias sao, quase em sua totalidade, resultados da realidade em que vivem.
Ou seja, a questdo social interfere e modifica as relagoes e dinAmicas familia-
res — relatos dos profissionais que desenvolvem trabalho social com familias
no 4mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e estudos e pesquisas
apontam tal fato. Por outro lado, a familia estd vinculada a uma rede de lagos
que vao para além do seu bairro. Assim, as familias enfrentam dificuldades
relacionadas ao contexto social e a situagdo de acesso precdrio a servigos, mas,
ao se desenvolver trabalho social com as familias, ndo se pode negligenciar a
rede de lagos que se faz no cotidiano e que funciona como elemento de poten-
cialidade para o trabalho social.

Ao reconhecer os efeitos, nas relagoes familiares, dos contextos politicos,
econdmicos e culturais vivenciados em determinado territério, reconhece-se
também que os préprios territérios ganham significados e valores para as fa-
milias ali residentes, como também para os técnicos que neles atuam, sendo
mais um elemento da vigilancia social. Dessa forma, ao considerar o territério
como ponto central de atuagdo, a protegio social reconhece a presenca de
multiplos fatores de vulnerabilidade e de recursos econémicos, sociais e cultu-
rais presentes em determinado local e o impacto desses fatores na fragilizagao
ou no fortalecimento dos vinculos familiares e comunitérios.

Estar no territério também significa estar mais préximo das demandas so-
ciais, é dar possibilidade de voz aos mais vulnerdveis e estimular a presenca e
o fortalecimento de instdncias mais participativas no 4mbito territorial. Por
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essa visao, o territdério é o espago de melhor visualizagao e contextualizagio
das estatisticas sociais, de melhor compreensao de alguns fené6menos, de pos-
sibilidades de enfrentamento das situagdes de vulnerabilidades e risco a que
estao expostas as familias (KOGA, 2006). Nessa diregdo, ao territorializar a
protecio a familia, a assisténcia social fortalece-a e promove a sua integragao
as demais politicas setoriais, garantindo-lhe acesso aos demais direitos socio-
assistenciais.

DIRETRIZES TEORICO-METODOLOGICAS DO
TRABALHO SOCIAL

Ao eleger a matricialidade sociofamiliar como pilar do Suas, a Politica de
Assisténcia Social enfoca a familia em seu contexto sociocultural e em sua
integralidade. Para realizar qualquer trabalho social com as familias, é preciso
enfocar todos seus membros e suas demandas, reconhecer suas préprias diné-
micas e as repercussoes da realidade social, econémica e cultural vivenciadas
por elas.

Nesse sentido, a matricialidade sociofamiliar perpassa todo o Suas — da
protegao social bdsica a protegao social especial, e por isso o foco da politica
de assisténcia social é o fortalecimento dos vinculos familiares e a defesa e
promogao do direito & convivéncia familiar e comunitdria. Assim, a familia
deve ser apoiada com o objetivo de exercer sua fun¢io protetiva, de forma
a responder ao dever de sustento, guarda e educagao de suas criangas, ado-
lescentes e jovens e garantir prote¢do aos seus demais membros em situagao
de dependéncia, principalmente idosos e pessoas com deficiéncia (BRASIL,
2005). O trabalho social com as familias visa a apoid-las e fortalecé-las como
protagonistas sociais, e nao culpabilizd-las ou responsabilizi-las pela sua situ-
acdo ou condicio.

A ampliagao das condigbes materiais e de possibilidades de convivio, edu-
cagdo e protecio social na propria familia nao restringe as responsabilidades
estatais de prote¢ao social a seus membros. Isso em razao de a prépria Consti-
tui¢do Federal de 1988 e de tantas outras leis comporem um arcabougo legal*
que reconhece a responsabilidade de o Estado garantir a oferta de servigos e
beneficios destinados a protecao das familias.

4 Loas, Estatuto da Crianca e do Adolescente, Estatuto do Idoso, Politica de Integragio da Pessoa com Deficién-
cia, entre outros.
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Nessa direcao, ¢ forcoso combater o discurso de que as familias em situacio
de vulnerabilidade, em especial em decorréncia da pobreza, possuem caracte-
risticas psicossociais negativas que dificultam o enfrentamento e a superagao
da pobreza, tais como: passividade, baixa autoestima, resignacao e dependén-
cia. Ao contrdrio, tais aspectos sao adquiridos e nio inerentes, ou seja, sao
as estruturas vigentes, e dentre estas se destacam as praticas assistencialistas e
clientelistas, que reforcam estigmas e moldam posturas, de modo a culpabili-
zar as familias por sua situa¢io de vulnerabilidade social.

Assim, os instrumentos metodoldgicos do trabalho social com familias
devem estar pautados em processo de reflexao sobre a situagio de vida das
familias e de suas provaveis condicionantes socioecondmicas e culturais. Isso
favorece a percepgio da dimensido individual e coletiva da problemitica vi-
venciada, a defini¢ao de estratégias e de projetos individuais e coletivos de
superagio da situacio de vulnerabilidade social, com vistas ao efetivo usufruto
dos direitos sociais e & melhoria da qualidade de vida da populagao.

Nesse contexto, o trabalho social com familias nao pode possuir instru-
mentos metodoldgicos preestabelecidos. Ao contrério, as ferramentas meto-
dolégicas devem ser edificadas com base nas especificidades dos sujeitos, em
suas identidades, desejos, necessidades, demandas e realidade social, histérica
e cultural, isto ¢, as metodologias devem responder a diversidade sociocul-
tural do pais, as particularidades de cada territério. Assim, é essencial que
os municipios adaptem a sua realidade as ferramentas metodoldgicas gene-
ricamente delineadas no item anterior, respeitando, ainda, as seguintes dire-
trizes, baseadas na Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2006a,
2006b):

* reafirmar a assisténcia social e a protegio estatal as familias como direito
de cidadania;

* respeitar a heterogeneidade dos arranjos familiares e sua diversidade cultu-
ral;

* considerar a influéncia que as peculiaridades da realidade local e seus as-
pectos socioecondmicos e culturais tém sobre as familias;

* adotar referencial tedrico-politico de defesa e promogio de direitos, com
vistas 4 autonomia, emancipagao e cidadania das familias;

* negar posturas prescritivas, adaptativas, modeladoras e moralistas no traba-
lho social com as familias;
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estimular a participagio tanto da figura materna quanto da figura paterna
no cuidado e na protegao dos demais membros familiares;

manter em sigilo as informagoes repassadas pelas familias;

valorizar a rela¢io entre geragoes, sua convivéncia e trocas afetivas e simbo-
licas no Ambito familiar;

negar concepgoes, valores e posturas que reafirmem a condigio de
subalternidade das mulheres na esfera familiar;

fortalecer a cultura do didlogo combatendo todas as formas de violéncia,
preconceito, discriminagao e estigmatizagao nas relagoes familiares;
construir mediagoes junto as familias de modo a combater as diversas for-
mas de discriminagdes no 4mbito de suas relacoes, em especial aquelas
baseadas na orientacio sexual, incidéncia de deficiéncia e origem étnico-
racial;

garantir os meios e as condigdes para o acesso das pessoas com deficiéncia
a todas as agoes desenvolvidas no atendimento socioassistencial e socioe-
ducativo as familias;

utilizar e potencializar os recursos disponiveis das familias, suas formas de
organizacio, sociabilidade e redes informais de apoio, com foco no resgate
de sua autoestima;

respeitar as expectativas ¢ demandas das familias quanto ao trabalho social
bem como seus valores, crengas, identidades e sentimento de pertenga;
estimular a participagdo das familias no planejamento, na execu¢io e na
avaliagao de todas as atividades nas quais estiverem envolvidas, de forma a
promover seu protagonismo;

utilizar linguagem simples e, sempre que possivel, outros recursos audiovi-
suais, tais como desenhos, musicas e cartazes, a im de facilitar a comuni-
cacio com as familias;

relacionar a histéria das familias com a histéria e o contexto do terri-
tério em que vivem, a fim de fortalecer seu sentimento de pertenca e
coletividade.

E obrigatério que as agoes implementadas sejam adequadas as experién-

cias, as situagoes, aos contextos vividos pelas familias. Portanto, ao imple-

mentd-las, cabe refletir sobre o tipo de familia a que a a¢do se destina, e se

ela terd algum significado. Por exemplo: qual a composi¢io desta familia?

Quem sao seus membros? Quantos homens e mulheres? A que grupos ra-

ciais ou étnicos pertencem? Qual a idade de seus membros? Que histéria
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de vida cada um deles tem para contar? Em que drea vivem (urbana ou
rural)? De que servigos dispdem em sua comunidade? Quais as atividades
desempenhadas no dia-a-dia pelos homens e pelas mulheres, incluindo-se
as criangas, os jovens e os idosos? Como cada um dos membros da fami-
lia usa o seu tempo? Quais as expectativas e necessidades de cada um dos
membros da familia com relacio ao trabalho social que serd realizado? E
necessdrio o encaminhamento para os servigos de protegao social especial
ou de outras politicas pablicas? Do que cada um mais e menos gosta de
fazer? Estas e outras perguntas poderao auxiliar a adequar o material peda-
gbgico e o instrumental técnico-metodoldgico as agdes e caracteristicas das
familias acompanhadas.

DESAFIOS DO TRABALHO SOCIAL COM FAMILIAS

Considerando a diversidade cultural do Brasil, sua dimensao continental
e as diversidades regionais, é preciso pensar em modelos abertos de trabalho
social com familias. Que a acio desenvolvida seja alicer¢ada no diagnéstico lo-
cal — vulnerabilidades e possibilidades dos territérios, riscos e potencialidades
das familias e comunidades, a fim de se desenvolver um trabalho social mais

préximo de sua realidade e, dessa forma, ser mais efetivo.

Os modelos de trabalho social ainda tém como grande desafio o grande
publico-alvo potencial: hd atualmente 11 milhées de familias no Bolsa Fa-
milia e 2,5 milhées no Beneficio de Prestagio Continuada (BPC), além de
familias com outras vulnerabilidades nao alicercadas na renda. O universo
¢ amplo, mesmo se houver a prioriza¢ao das familias beneficidrias do PBF
que estdo com dificuldade no cumprimento das condicionalidades (cerca de
20%). Nessa diregao, também constitui um grande desafio encontrar a justa
medida entre agoes coletivas e individuais. Dever-se-ia individualizar o acom-
panhamento em situa¢oes de maiores vulnerabilidades e risco e coletivizar o
trabalho em contextos em que a situagio de vulnerabilidade ¢ compartilhada
em determinado territério. Dado o tamanho desse desafio, destaca-se que o
desenho de tipologias adequadas e efetivas de trabalho social deve ser fruto do
esforgo coletivo dos governos federal, estaduais e municipais bem como das
universidades, a fim de implantar modelos de trabalho social capazes de pre-
venir, enfrentar e mitigar as situagdes de risco e vulnerabilidades e promover a
inclusio social das familias (BRASIL, 2006a).
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|. QUALIFICACAO D’E RECURSOS HUMANOS PARA O TRABALHO
SOCIAL COM FAMILIA

O principal instrumento de desenvolvimento do trabalho social com fami-
lias sao os profissionais (BRASIL, 2007). Nessa dirego, a qualificagio torna-se
imprescindivel para a compreensio do conceito mais moderno de familia e de
abandono dos preconceitos sobre o modelo ideal de familia e sobre os estigmas
cultivados a respeito de alguns tipos de arranjos familiares. E preciso, entio,
centrar esforgos na formacao especifica e capacitagio continuada dos agentes
da ponta, executores do trabalho social com familias, bem como proporcionar
a troca de experiéncia com os demais agentes. Os profissionais e gestores devem
ter muito claro que o acompanhamento familiar ndo deve ser uma agio mo-
deladora de comportamentos, lembrando que a importancia dada a qualidade
das condigoes de trabalho (o que inclui sua educagio permanente) dos agentes
se reflete na qualidade da politica de acompanhamento familiar.

2. EQUIDADE NO DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO SOCIAL
COM FAMILIAS

A fim de garantir a equidade no desenvolvimento do trabalho com familias,
¢ preciso construir estratégias e aperfeicoar metodologias de atendimento volta-
das as que possuem especificidades étnicas diferenciadas, denominadas de povos
e comunidades tradicionais, com destaque para os povos indigenas, as comuni-
dades quilombolas e extrativistas. Para alcancar a equidade, também ¢é impres-
cindivel desenvolver o trabalho, de forma a nao reforcar papéis tradicionais que
promovem desigualdades dentro da esfera doméstica, com especial atengao para
o refor¢o da responsabilidade feminina no cuidado e na reproducao social das
familias. Desse modo, o0 acompanhamento familiar constitui instrumento que
pode refor¢ar ou combater desigualdades de género no seu 4mbito mais natura-
lizado/invisibilizado e, por isso, de dificil alcance: a esfera privada.

3. MENSURAGAO DO IMPACTO DO TRABALHO SOCIAL
COM FAMILIAS

A mensuragio do impacto das agdes do campo de trabalho social com fa-
milias é um dos elementos mais percucientes e desafiadores para a efetividade
de qualquer iniciativa nessa esfera de agdo social, porque capaz de indicar
os acertos e os desacertos e, assim, aprimorar as a¢oes. Desafiador, porque o
monitoramento envolve esferas subjetivas, tais como o empoderamento e a
autonomia. Ou seja, serd preciso construir indicadores quantitativos e quali-
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tativos, de modo a considerar suas dimensoes tangiveis e intangiveis (como a
autoestima, o protagonismo, a cidadania etc.) e a lembrar que tais impactos
variam de acordo com as caracteristicas da populagao e do territério.

4, |NTERSETOR|AL|DADE NO DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO
SOCIAL COM FAMILIAS

A protecio social somente conseguird universalizar seu atendimento de
forma equinime e efetiva se implementada de modo intersetorial. A efetivi-
dade do trabalho social estd vinculada a capacidade de articulagio entre os
setores da politica de assisténcia, pois somente assim se alcanga a convergéncia
da acio governamental, como pacto de agao coletiva, necessdria ao alcance da
cidadania. Todavia a idéia de intersetorialidade somente pode ser viabilizada
se houver efetiva garantia de provimento dos servigos setoriais.
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O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NA ERA SUAS

Gisele de Cdssia Tavares !

A partir da deliberagio da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em cardter extraordindrio no més de dezembro de 2003, o esforco
no campo do fortalecimento da assisténcia social como politica piblica se
voltou para a implantacio do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas. A
Conferéncia dera o rumo, ou seja, estabeleceu que esse sistema deveria ser
construido com algumas bases matriciais, principalmente a territorializa¢io
e a hierarquizacio das atengoes, de acordo com as situagdes apresentadas, em
niveis de protecio bdsica e especial.

Com base nessa deliberacao — considerada marco histérico para a drea
-, em 2004 o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
recém-criado pela fusao dos extintos Ministério da Assisténcia Social e Mi-
nistério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Nutricional e, ainda, do
Programa Bolsa Familia, iniciou, através da Secretaria Nacional de Assis-
téncia Social, o processo de implantagio do Suas langando para o pais um
novo texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) — documento
que indica as diretrizes norteadoras desse campo para todo o Brasil.

A PNAS, apés amplo processo de discussio descentralizada, foi apro-
vada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social no dia 22 de se-
tembro de 2004, delibera¢ao publicada por meio da Resolugio CNAS
n° 145, de 15 de outubro de 2004. Propde a implantagao de um novo
desenho de gestdo para a assisténcia social no qual, de fato, se articulas-
sem os trés eixos balizadores dessa politica publica: a gestao, o financia-
mento e o controle social.

Seria preciso superar o que tradicionalmente ocorria nesta drea quan-
do, por exemplo, por vezes caminhava-se com passos mais largos na busca

1 Assistente social, mestre em Servigo Social e Politica Social pela Universidade Estadual de Londrina, com o
tema relativo ao financiamento da assisténcia social. Servidora da Secretaria Municipal de Assisténcia Social de
Londrina, docente e monitora do Inbrape e ex-diretora do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
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do aprimoramento da gestao, mas mantinha-se a mesma concepgao e for-
ma de operacionaliza¢io do financiamento. O descompasso entre gestao
e financiamento ¢ um grande entrave a tentativa de éxito na efetivagio
de qualquer politica publica e, em se tratando da assisténcia social, cuja
histéria se reveste de dificuldades de concepgao, entendimento e ope-
racionalizac¢io, teve, com o passar dos anos, consequéncias desastrosas
no que se refere a sua participagdo no contexto da garantia dos direitos
sociais. Estava posto um grande desafio — o de efetivar um modelo que
desse conta de suprir a lacuna histérica entre 0 modo de operar e o de
financiar a Politica de Assisténcia Social e de fazé-lo dentro do formato
de um Sistema Unico.

Superar o modelo tradicional de operar o financiamento marcado por
préticas centralizadas, segmentadas, sobrepostas, pontuais, muitas vezes
operadas a partir de bases patrimonialistas e clientelistas e pautadas numa
série histérica, perpetuada, engessada e alicercada num modelo de repasse
de recursos operado sob a l6gica per capita, que na maioria das vezes nio
correspondia as necessidades especificas, compde esse desafio.

Entretanto, em razao dessa histéria e da dimensio que deve ter uma
nova construgio nesse campo, o caminho para o enfrentamento desse
grande desafio faz com que o financiamento da assisténcia social envolva
uma série de elementos que integram uma complexa conexao cujo ob-
jetivo é garantir que, de fato, haja a possibilidade de execugio das agoes
da drea, traduzida na efetiva aplicagdo de recursos financeiros para sua
provisdo e nas condigoes e formas de sua operacionaliza¢cdo. Também ob-
jetiva garantir que a expressao do proposto pelo desenho de gestio dessa
politica de fato ocorra, com o efetivo controle pablico exercido pelos
conselhos. Sendo assim, sua compreensio exige o necessdrio conheci-
mento desses elementos, que se fazem importantes no contexto atual
da assisténcia social, sejam eles ligados a sua relagio com as diretrizes
da PNAS; a forma como o financiamento deve ser operado e a gestdo
financeira; a como se articula com os instrumentos de planejamento pa-
blico; e a sua relagao com os 6rgaos de controle interno e externo. Sendo
assim, a seguir serdo abordados alguns desses principais elementos com
o intuito de contribuir para a melhor gestdo e controle nesse campo, ou
seja, o do financiamento da politica de assisténcia social na perspectiva
proposta pelo Suas.
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O FINANCIAMENTO NO SUAS - ASPECTOS CONTEMPLADOS
NA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, NA
NORMA OPERACIONAL BASICA DA ASSISTENCIA SOCIAL E EM
REGULAGCOES COMPLEMENTARES

O item que trata do Financiamento na PNAS resgata, em seu primei-
ro pardgrafo que, a partir da Constitui¢ao Federal de 1988, o Brasil “optou
pela articulagao entre a necessidade de um novo modelo de desenvolvimento
econdmico e um regime de protegao social. Como resultado desse processo,
a Seguridade Social foi incluida no texto constitucional, no Capitulo II, do
Titulo ‘Da Ordem Social’.”. E sabido que, mesmo representando a solidarie-
dade entre as classes, ou seja, trazendo no bojo da concep¢io das contribui-
¢oes sociais a idéia de promogao de maior equidade entre os que contribuem
diretamente e os que nio tém meios para fazé-lo?, nem a Seguridade Social,
nem qualquer politica social ou conjunto delas, tém elementos suficientes
para mudar o modelo econémico e seus efeitos, e que o cumprimento estrito
do que a Constituigao Federal estabelece se reveste da complexidade prépria
da articulagao proposta. Entretanto, com a implantagio do Suas, tem-se pro-
curado, a0 mesmo tempo que iniciativas voltadas ao crescimento e desenvol-
vimento econdmico sio levadas a cabo, aprimorar e fortalecer o regime de
protecio social, com a nova configuragio da assisténcia social e com o Estado
assumindo seu papel na provisio dessa politica piblica. A Politica Nacional
e todas as regulagdes dela provenientes propoem a concepgao e consolidagao
da assisténcia social como Politica de Estado, nio suscetivel as variagoes de
entendimento de um ou outro governante quanto a sua importancia e lugar
no campo das politicas sociais.

Considerando que uma das grandes preocupagoes nessa drea é de que o
financiamento expresse o modelo de gestao proposto pelo Suas, as principais
diretrizes estabelecidas pela PNAS para o financiamento da assisténcia social
sao que ele se dé:

¢ tendo como base o territério;

* considerando o porte dos municipios;

* de acordo com a complexidade dos servicos, concebidos de maneira hierar-
quizada e complementar;

2 E ainda, que, ao afirmar que o financiamento da assisténcia social tem no orcamento da seguridade social sua
base, por meio das contribuicoes, a sociedade assumiu o compromisso pela provisao da protegio social no Bra-
sil.
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* com repasses regulares e automdticos para os servi¢os ultrapassando o mo-
delo convenial para esse tipo de provisao da politica;

* com o estabelecimento dos pisos de protegiao® que correspondam ao nivel
de complexidade da atengao a ser operada;

* com cofinanciamento, representando a corresponsabilidade que deve haver
entre as esferas de governo na provisao da assisténcia social como politica
publica;

* com correspondéncia nos instrumentos de planejamento publico (PPA,
LDO e Loas), com destaque para o PPA que, por seu papel de guia progra-
matico para as agoes do poder ptblico, pode traduzir, segundo a PNAS, “a
sintese dos esfor¢os de planejamento de toda a administragao para contem-
plar os principios e concepgoes do SUAS”;

* efetuando projegoes para a universalizacio da cobertura;

* garantindo revisao da regulagio e novas normatizagoes;

* a partir de novas diretrizes para a gestao dos beneficios preconizados pela
Loas;

* com protocolos intersetoriais com Saude e Educa¢io para a transi¢ao dos
servicos afetos a essas dreas ainda operados e financiados pela assisténcia
social;

* com defini¢ao de responsabilidades e papéis das entidades sociais.

Essa proposta de financiamento compoe uma nova légica de concepgio,
planejamento e gestao para a politica de assisténcia social, buscando atribuir-
lhe condigées politicas e materiais necessdrias para construir respostas res-
ponsdveis, consequentes e adequadas a dimensdo das graves e profundas desi-
gualdades sociais, contribuindo para a consolidagao da politica de Assisténcia
Social como Politica Publica de Estado.

No item relativo ao financiamento na PNAS fica ainda reforcado que os
fundos de assisténcia social nas trés esferas de governo representam a instancia
de financiamento do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social operacionalizado pela via do Suas.

Sendo assim, a PNAS estabelece que os servigos devem ter financiamento
continuado, operado pela via dos fundos de assisténcia social, seja diretamen-
te pela esfera prestadora, seja mediante cofinanciamento, operado pelo repasse

3 Os pisos de protecio serdo posteriormente inseridos na NOB (Norma Operacional Bésica do Suas) sob a forma
de critérios de transferéncia e serdo tratados no item “e, ii” deste texto.
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fundo a fundo; os programas e projetos, também devem ser financiados pela
via dos fundos, de forma direta ou mediante transferéncias, com prazo defi-
nido no tempo; e os beneficios em espécie devem ser operados com financia-
mento direto aos cidadaos (a exemplo do que jd ocorre com o Beneficio de
Prestagao Continuada (BPC)* e com o Bolsa Familia’.

O financiamento da Politica de Assisténcia Social nas trés esferas de go-
verno deve guardar relacao com o diagndstico socioterritorial (regional, mu-
nicipal, intramunicipal), que norteie o planejamento das a¢oes e ofereca os
insumos necessdrios a orcamentagio. Esta, por sua vez, deve expressar a uni-
dade do sistema — ou seja, com base nos diferentes niveis de complexidade das
protecoes a serem afiangadas e com a consideracio do nivel de gestao quando

6

do cofinanciamento aos municipios® -, mas traduzindo as diversidades e as

especificidades locais e regionais.

Outra definigao perceptivel da PNAS, que traz uma grande mudanca de
concep¢ao para a gestao financeira da assisténcia social, ¢ quanto a necessdria
correspondéncia do financiamento as deliberagées dos conselhos e conferén-
cias da drea. Expressa-se, assim, a preocupagio com o respeito as instincias de
pactuacio e deliberagio, inclusive com grande peso atribuido aos critérios de
partilha de recursos. Nesse escopo as emendas parlamentares também sio tra-
tadas, e ¢ indicada a necessidade de sua integragao as prioridades da drea e do
respeito a nova forma de operacionalizacio. As emendas devem ser propostas
de acordo com o que a PNAS orienta e serem executadas nos municipios e
estados com base em suas diretrizes.

A PNAS indica grandes diretrizes norteadoras para essa nova fase da as-
sisténcia social, oferecendo bases sobre as quais todas as iniciativas devem se
pautar. Entretanto foi necessdria sua tradugao em uma norma que orientasse a
operacionalizacdo da assisténcia social, inclusive no campo do financiamento
com esse novo desenho de gestio ou seja, de fato como politica piblica. A
Norma Operacional Bdsica do Suas — NOB/Suas, aprovada pela Resolugao
CNAS n° 130, de 15 de julho de 2005 - buscou cumprir esse papel.

4 Beneficio de Prestagio Continuada — BPC: beneficio de um saldrio minimo mensal instituido pela CF-88 e
regulamentado pela Loas, voltado 4 pessoa idosa e & pessoa com deficiéncia incapacitada para o trabalho sem
meios de prover sua subsisténcia e nem de té-la provida por sua familia.

5  Bolsa Familia — Transferéncia de Renda com Condicionalidades prevista na Lei n. 10.836, de 9 de janeiro de
2004.

6 A PNAS indica que os municipios serdo habilitados em niveis de gestio, o que mais tarde foi detalhado pela
NOB nos niveis de gestdo inicial, bésica e plena do Suas.
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Essa norma trata dos aspectos necessdrios a melhor compreensio do que o
Suas propoe, visando sua implementagio e consolidagao. Aborda o cardter do
Suas; as func¢oes da Politica Publica de Assisténcia Social’; a rede socioassistencial
no Suas; a gestao compartilhada dos servigos, por meio de consércios publicos;
os tipos e niveis de gestao do Suas e as condigoes para habilitacio e desabilitagao
dos municipios; os instrumentos de gestdo como ferramentas de planejamento
técnico e financeiro da Politica e do Suas nas trés esferas de governo; as instin-
cias de articulagdo, pactuagio e deliberacio; e o financiamento.

Tendo em vista que a PNAS tem a preocupagdo de sempre promover a
relagdo entre a gestao, o financiamento e o controle, todos esses aspectos
interagem e guardam correspondéncia na forma de opera¢io, tendo conse-
quéncias integradas. Entretanto, como subsidio a andlise ora proposta, serao
abordados os itens que se relacionam diretamente com o financiamento pro-
priamente dito.

|. GESTAO FINANCEIRA

A NOB, em consonincia com o determinado na Constitui¢ao Federal de
1988, estabelece que a gestao financeira do Suas deve se dar com énfase nos
Fundos de Assisténcia Social. Os fundos de assisténcia social sio fundos es-
peciais, por se constituirem na reunido de recursos financeiros para determi-
nadas acoes de acordo com o definido na Lei 4.320/64. Sua énfase na gestao
financeira da assisténcia social tem o propdsito de imprimir maior racionali-
dade e transparéncia aos gastos com essa politica publica.

A Constituigao Federal de 1988, ao instituir fundos especiais como ins-
tAncias de financiamento das politicas publicas, trouxe também a previsio do
controle social que deve ser exercido sobre eles, seja no momento da definigao
da destina¢ao de seu orcamento, seja no processo de execugao e aplicagio dos
recursos previstos.

Esses fundos devem, ainda, segundo preconizado nessa norma, ser uni-
dades orgamentdrias. Essa ¢ uma questdo a ser destacada na nova forma de
operacionalizagido proposta porque as unidades orcamentdrias representam
estratégico mecanismo de captagao e apoio financeiro aos programas orga-
mentdrios e as agoes de sua drea de atuacio.

7 Fungoes da Politica Publica de Assisténcia Social: Prote¢do Social, Vigilancia Social e Defesa Social e Institucio-
nal
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E mister atentar que o Fundo de Assisténcia Social nio possui personali-
dade juridica prépria, ele deve estar vinculado ao 6rgao gestor da politica de
assisténcia social da referida esfera de governo, utilizando o mesmo CNPJ da
prefeitura ou um CNPJ equivalente ao de uma “filial”, em analogia ao que
ocorre no setor privado. A ordenagao de despesas do Fundo deve ser exercida
pelo titular dessa pasta, ou seja, pelo secretdrio, diretor, chefe de departamen-
to etc., dessa drea.

Ainda em rela¢io aos Fundos de Assisténcia Social, a NOB refor¢a uma
questao indicada no art. 30 da Loas quando preconiza que cada esfera de
governo deve contar com alocacio de recursos préprios em seu orgamento
para financiamento das chamadas agoes finalisticas na drea®. Essa é uma das
exigéncias para habilitagdo do municipio, e os montantes de recursos préprios
destinados, em relagao as vulnerabilidades identificadas e em propor¢ao ao
volume de repasses efetuados pelo Governo Federal compéem os indicadores
do Indice Suas. Esse indice foi proposto na NOB com o objetivo de imple-
mentar uma gestao financeira transparente dos recursos do Fundo Nacional
de Assisténcia Social, representando a defini¢ao de critérios de partilha para
transferéncia de recursos, critérios técnicos, que, segundo a prépria Norma
tem a finalidade de equalizar, priorizar e projetar a universalizagio da cober-
tura (com a participagio das trés esferas de governo), respeitando as realidades
locais na aplicacao dos recursos transferidos.

Os indicadores do Indice Suas contribuem para o estabelecimento de crité-
rios de priorizagao e escalonamento da distribui¢do de recursos para o cofinan-
ciamento da Protegio Social Bésica, de forma a priorizar aqueles municipios
com maior propor¢io de populagio vulneravel (indicado pela taxa de pobre-
za), menor capacidade de investimento (receita corrente liquida municipal per
capita) e menor investimento do Governo Federal na Protecao Social Bésica
(recursos transferidos pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS para
a Protegao Social Bésica per capita).

O Indice Suas, que foi pactuado entre as trés esferas de governo, e aprova-
do pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, ¢ calculado todo ano pelo
MDS, sendo adotado, sempre que hd expansao dos recursos para a Protegao
Social Bdsica, e publicizado o resultado de sua aplicacio.

8  Aschamadas “agoes-meio”, ou seja, aquelas que se voltam & manutengio da sede administrativa e das atividades
do 6rgao gestor no exercicio do seu papel de coordenador da politica em cada esfera de governo, devem ter re-
cursos alocados na unidade orcamentdria relativa a essa estrutura, isto é, a do préprio érgio gestor da politica.
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Além da questao dos fundos de assisténcia social, a NOB define que a gestao
financeira da assisténcia social deve se dar segundo a diretriz da descentralizagao
politicoadministrativa. O cumprimento dessa diretriz contribui para a amplia-
¢ao da efetividade das agoes dessa politica, pois é na esfera local que a prestagao
dos servigos de fato ocorre, cabendo a essa esfera, com a devida participagao e
controle dos conselhos, a defini¢ao das prioridades para aplicagao dos recursos.

2. SISTEMA COMO REFERENCIA

Neste item da NOB, buscou-se reforgar a intrinseca relagao que deve ha-
ver entre a gestdo e o financiamento, pois o modelo de gestao proposto pelo
Suas deve ser a base para a concepgio do desenho de financiamento. Assim, o
financiamento deve levar em conta a existéncia de servigos, programas, pro-
jetos e beneficios operados no 4mbito dos territérios, com centralidade na
familia e nos niveis de protegao social bdsica e especial. Essas acoes operadas
na drea da assisténcia social sao executadas tanto diretamente pelos drgaos
gestores da politica quanto em parceria com as entidades socioassistenciais.
O processo de financiamento deve, ainda, considerar que o porte e a realida-
de dos municipios podem gerar a necessidade da gestao compartilhada dos
servicos. Também o aprimoramento da gestdo, a vigilincia social e a defesa
social institucional estao contemplados como aspectos fundamentais dos
investimentos em assisténcia social como formas de promover a melhoria
dos resultados da Assisténcia Social e de sua gestao descentralizada.

E sabido que ainda se configura como grande desafio para a politica de
assisténcia social, pois ainda hd grande dificuldade em garantir que, de fato,
o financiamento expresse o que a gestdo busca desenvolver. Entretanto deve
constituir uma seara de resisténcia da parte dos atores da politica de assisténcia
social para que a superagao dessa dificuldade seja alcangada.

3. CONDICOES GERAIS PARA TRANSFERENCIA
DE RECURSOS FEDERAIS

A NOB estabelece, para a relagao da esfera federal com os estados e muni-
cipios no campo do financiamento, que algumas condicionalidades precisam
ser cumpridas com o intuito de promover a efetiva adesio ao Sistema Unico
de Assisténcia Social, mediante defini¢io de pressupostos que fortalecam a
idéia de sistema e a corresponsabilidade. As condigoes apontadas pela NOB
nesse item sao as que seguem.
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* No caso dos municipios, observar os niveis de gestao em que se encontrem,
de acordo com o estabelecido nesta Norma.

Constituir Unidade Orgamentdria para cada Fundo de Assisténcia Social
nas respectivas esferas de governo contemplando todos os recursos destina-
dos a Politica de Assisténcia Social.

* Comprovar a execugdo orcamentdria e financeira dos recursos préprios do
tesouro e recebidos em cofinanciamento destinados a assisténcia social,
aprovada pelos respectivos conselhos.

* Corresponder aos critérios de partilha estabelecidos nesta Norma.

* Comprovar o acompanhamento e controle da gestao pelos respectivos con-
selhos, demonstrados através da aprovagio do Relatério Anual de Gestao,
no caso dos municipios e do Distrito Federal, e do relatério de execugio do
plano de Assisténcia Social, no caso dos estados.

e Cumprir o disposto no art. 30 da Loas, incluindo seu pardgrafo tnico
acrescido pela Lei n. 9.720, de 30 de novembro de 1998.

e Alimentar as bases de dados do Suas-Web”.

4. MECANISMOS DE TRANSFERENCIA

Como jd mencionado anteriormente, os mecanismos de transferéncia dos
recursos na assisténcia social, operados pela via dos fundos, sao os relaciona-
dos a seguir:

* Repasse direto aos destinatdrios, no caso dos beneficios.

* Aporte préprio e transferéncia fundo a fundo, para a rede socioassistencial
governamental e nao governamental. No caso dos repasses fundo a fundo
dois mecanismos sao propostos pelo Suas:

* Repasse de recursos de maneira regular e automdtica, para financiamento
dos servicos de natureza continuada nos niveis de protegao estabelecidos
na PNAS, com:

Pactuagio do repasse mediante inser¢ao do Plano no Suas-Web;

Liberacao mensal dos recursos;

Cofinanciamento de consércios e servicos de referéncia regional;

Aprovagiao do Conselho como condigao;

Relatério de Gestao como mecanismo de prestagio de contas.

9 Suas-Web ¢ um dos aplicativos da Rede Suas (SNAS/MDS) que compreende o Plano de A¢io e 0o Demons-
trativo Sintético de Execucao Fisico-financeira, além de informagoes sobre saldos, contas correntes, repasses de
recursos e beneficidrios do BPC, entre outros.
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* Nova sistemdtica de convénios, com aplicativos informatizados para cofi-

nanciamento de projetos de cardter eventual e/ou emergencial e de progra-

mas nio continuados.'®

5. CRITERIOS DE PARTILHA E TRANSFERENCIA DE RECURSOS

Os critérios de partilha e transferéncia de recursos sao inseridos na NOB

com a referéncia do preconizado no inciso IX do art. 18 da Loas. A utilizagao

de critérios tem sido adotada pela esfera federal e deve ser implantada no

Ambito dos estados e municipios. Nos estados eles devem ser formulados para

viabilizar o cofinanciamento dos servigos, programas, projetos e beneficios

junto aos municipios de sua abrangéncia e nos municipios, para viabilizar

o financiamento mais justo e transparente de sua rede de servios. Na esfera

federal, a aplicacdo dos critérios de partilha e transferéncia tem se dado da

seguinte forma:

L.

II.

Critérios de Partilha: na esfera federal devem ser propostos pelo érgao
gestor da politica de assisténcia social, pactuados na Comissao Inter-
gestores Tripartite — CIT e deliberados no Conselho Nacional de Assis-
téncia Social. A NOB j4 indica os principais critérios a serem utilizados
no que tange aos servigos, mas critérios complementares podem ser
incorporados caso se considere necessdrio. A utilizagio de critérios de
partilha visa equalizar, priorizar e projetar a universalizagiao da cober-
tura de cofinanciamento em todo o territério nacional. Na prote¢io
social basica o Indice Suas, que serd abordado mais adiante, reflete a
combinagao de indicadores que busca imprimir metodologia objetiva
para a efetivagio da partilha dos recursos destinados a essa drea, compa-
tibilizando o porte dos municipios e as regides ou estados prioritdrios,
e na Protecio Social Especial so utilizados critérios especificos e com-
pativeis com a complexidade dos servicos. Nos estados também devem
ser estabelecidos critérios de partilha dos recursos do Feas para os mu-
nicipios de seu Ambito e, nos municipios e Distrito Federal, a ado¢ao
dos critérios deve nortear o financiamento dos servigos que compéem
a rede socioassistencial.

Critérios de Transferéncia: neste item a NOB estabelece os pisos de
protegao social para a transferéncia dos recursos destinados aos servicos

10 Ver item relativo aos instrumentos de gestao, abordagem quanto aos sistemas informatizados.
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de assisténcia social. Sao instituidos sete pisos em substituigao a cerca
de 40 modalidades anteriormente praticadas'', sendo trés na Protecio
Social Bésica e quatro na Protecio Social Especial (dois na média e
dois na alta complexidade). A adogao de piso busca superar a ante-
rior prética de repasse de recursos com base em valores per capita, pois
propée que se oriente a relagio de financiamento nas necessidades dos
cidaddos em suas vulnerabilidades e riscos e nao no enfoque do neces-
sitado. Assim, sai-se de uma rela¢ao que individualiza a demanda para
sua consideragio como manifestagao coletiva. A concep¢io indicada
na NOB ¢ de piso compartilhado, ou seja, com base nos custos dos
servicos, definir o percentual de participagao de cada esfera de gover-
no em sua provisao. Entretanto, como inicio desse processo, o repasse
dos pisos atualmente praticado leva em conta apenas a participagao
da Uniao, sem ainda ter a base na andlise de custos médios."> Os pisos
definidos pela NOB sio:

— Piso Bésico Fixo — valor repassado para atendimento a familia e seus
membros, tendo sua base no nimero de familias referenciadas no
Ambito dos Cras.

— Diso Bésico de Transi¢do — é um piso em extingdo, que promove a
adequagio do cofinanciamento anteriormente praticado as regras do
Suas integrando os servigos desse nivel de protegao.

— DPiso Bésico Varidvel — voltado ao financiamento de prioridades
nacionalmente identificadas (pactuadas na CIT e deliberadas no
CNAS), também dos servigos complementares no territério e como
forma de contemplar especificidades locais e regionais que exijam
valores diferenciados de cofinanciamento, inclusive dos Cras.

— Diso Fixo de Média Complexidade — valor destinado ao cofinancia-
mento dos Centros de Referéncia Especializada de Assisténcia Social
— Creas. Agrega os valores repassados anteriormente para manuten-
¢ao dos servigos voltados ao Combate ao Abuso e Exploragao Sexual
de Criancas e Adolescentes.

— Piso de Transi¢ao de Média Complexidade — promove a transi¢io
dos recursos anteriormente aplicados na rede ora caracterizada como

11 Ver anexo I “De-para’, em relagio aos pisos.
12 A defini¢ao do custo médio dos servicos para melhor balizar a definigio da participacao de cada esfera no piso ¢
um dos desafios ainda a serem superados no processo de consolidagio do Suas.
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de Protecao Social Especial de Média Complexidade bem como para
o cofinanciamento de servicos complementares nesse nivel de pro-
tecao.

— Diso de Alta Complexidade I — voltado ao cofinanciamento dos
servicos de acolhimento de criancas, adolescentes, adultos, idosos,
prestados em casas lares, abrigos, albergues, ou seja, nos servigos de
atendimento aos cidadaos sem vinculo familiar ou que necessitam de
afastamento tempordrio ou definitivo do seu nutcleo familiar.

— Diso de Alta Complexidade II — destinado aos servigos de aten-
dimento aos usudrios em situagdes especificas de risco que exigem
ofertas mais complexas e qualificadas. Pode ser operado como com-

plemento do Piso de Alta Complexidade I.

6. O COFINANCIAMENTO NO SUAS

A concepgio de cofinanciamento inserida na NOB busca efetivar o pacto
federativo na responsabilidade pela provisao dos servigos de assisténcia social
prestados descentralizadamente. Assim, propoe que haja a definicao das respec-
tivas responsabilidades e competéncias para as trés esferas de governo, com base
no diagnoéstico local, considerando a realidade dos municipios por porte.

As bases do cofinanciamento devem levar em conta a complexidade dos
servigos e as situagdes especificas possiveis, mas o que se busca ainda definir, é
o percentual de participacao de cada esfera na composi¢ao dos pisos de prote-
¢ao social estabelecidos.

REGULAGCOES COMPLEMENTARES NO CAMPO DO

FINANCIAMENTO DO SUAS

O Suas, desde a aprovagao da NOB, jd avan¢ou consideravelmente na regu-
lacio dos aspectos relativos ao financiamento. Foram indmeras portarias edi-
tadas, tendo destaque a Portaria 459/05, que institui o Plano de Agao como
forma de pactuacio do cofinanciamento federal (configurando-se em parte do
Plano Municipal de Assisténcia Social no que se refere a exigéncia do financia-
mento e cumprimento do art. 30 da Loas, até que se tenha um instrumento
uniformemente pactuado em todo o territério nacional) e o Demonstrativo
Sintético da Execugao Fisico-Financeira (que é a parte do Relatério de Gestao
referente a execugio dos recursos repassados em cofinanciamento e demonstra
o alcance de tais recursos em forma de atendimento; e, ainda, estabelece regras
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para a reprogramagdo de saldos apurados ao final dos exercicios financeiros,
com sangdes em casos de ndo preenchimento do Plano e do Demonstrativo
no Suas-Web. Também as Portarias n® 440 e 442 marcaram um importante
momento nesse processo, pois tratam da regulagao dos pisos de protecao social
(Pisos de Prote¢io Social Bésica pela Portaria n® 442/05 e Pisos de Protegao
Social Especial pela Portaria n° 440/05). Por essas portarias definiu-se que os
recursos repassados pela via fundo a fundo, de maneira regular e automadtica,
devem ser utilizados, de acordo com as prioridades estabelecidas nos Planos de
Assisténcia Social, para garantir a provisao dos meios necessdrios para a oferta
dos servigos socioassistenciais de protegao social bésica e especial no 4mbito
dos municipios, Distrito Federal e dos estados (nos casos da prestagao de ser-
vigos regionalizados ou nos casos em que assumirem a gestao financeira por
municipios nao habilitados aos niveis de gestdo estabelecidos pela NOB/Suas).
As despesas, segundo orienta¢oes do Tribunal de Contas da Unido em caderno
editado no ano de 2007, devem ser efetuadas seguindo-se as exigéncias legais
de processamento, empenho, liquidagio e efetivagao do pagamento, devendo
o gestor manter a respectiva documentagio administrativa e fiscal pelo periodo
minimo legal exigido. Excetuam-se da possibilidade de gasto as despesas com
pessoal efetivo do quadro de servidores da referida esfera de governo, com o
pagamento de encargos sociais e aquelas relativas a reclamatérias trabalhistas.
O gasto com pessoal ainda é uma luta em curso na 4rea, pois a assisténcia social
carece da atuacio de profissionais como sua grande tecnologia. Por isso urge
a necessidade de viabiliza¢do de meios para que a precarizagao das relagdes de
trabalho em sua drea seja superada, cendrio no qual a possibilidade de paga-
mento de quadros de servidores concursados assume grande relevancia.

INSTRUMENTOS DE GESTAO

A NOB Suas disciplina a gestao publica da politica de assisténcia social
no territério brasileiro, instituindo e reconhecendo a importancia das ferra-
mentas de planejamento técnico e financeiro: plano e orgamento da assistén-
cia social; monitoramento, avaliagdo, gestao da informacio e relatério anual
de gestdo, em consonincia com a CF/88, a Loas/93 e as legislagoes comple-
mentares. Tendo em vista que o Or¢amento Publico se constitui num dos
aspectos do planejamento publico de maior importincia, pois expressa, por
um lado, a proje¢ao das receitas, e por outro, autoriza limites de gastos nos
projetos e atividades propostos pelo Poder Executivo, com o Sistema Unico
de Assisténcia Social planeja-se alcangar gradativamente um novo patamar
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em termos de orcamento e de ofertas de servigos para a assisténcia social,
em corresponsabilidade pelas trés esferas de governo, que produza impactos
positivos e efetivos no quadro de enfrentamento as situa¢oes de vulnerabili-
dade e risco da populagao no pais.

Sendo assim, o Or¢amento Publico, que jd se constituia em componente
fundamental da gestdao publica da assisténcia social, se reveste de maior im-
portancia ainda a partir de sua inser¢do como instrumento legitimado pela
normatizagao do Suas.

Por isso torna-se fundamental que os atores da politica, em especial, se
apropriem das informacoes afetas a essa temdtica buscando conhecer o que
¢é orgamento, o processo ¢ o ciclo orgamentdrios, os instrumentos do plane-
jamento or¢amentdrio, os principios or¢amentdrios, a legislacao e caracteris-
ticas referentes aos fundos especiais, dentre os quais se situam os fundos de
assisténcia social.

Entretanto, antes da abordagem do or¢amento, vale ressaltar um dife-
rencial na relagio da Gestdo da Informagio com a operacionaliza¢io do fi-
nanciamento que, na esfera federal, tem contribuido deveras para o aprimo-
ramento e agilizagiao dos processos relacionados a essa dimensio da gestao
da Politica. Sistemas informatizados, que compoem a Rede Suas, tém sido
utilizados na gestdo financeira da assisténcia social como forma de imprimir
maior precisdo e agilidade as operagoes. Entre eles tém destaque o Sisfaf, o
Siaorc e o Siscon.

O Sistema Fundo a Fundo - Sisfaf ¢ utilizado para o repasse regular e
automdtico dos recursos destinados aos servigos socioassistenciais prestados
no Ambito dos municipios, Distrito Federal e, eventualmente, dos estados. E
um sistema operado internamente pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social,
mas que se alimenta das informagoes inseridas no Suas—-Web, ou seja, nos
dados oferecidos pelos Planos de A¢ao e Demonstrativos preenchidos pelos
municipios, Distrito Federal e estados que executam descentralizadamente
os servigos da politica de assisténcia social nos niveis de protecao social bé-
sica e especial (de média e alta complexidade). E um aplicativo que agiliza e
moderniza os procedimentos de repasses de recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social para os fundos municipais e estaduais, ou seja, é um siste-
ma de transferéncia fundo a fundo. Toda a base de dados de pagamentos estd
disponivel no sistema InfoSuas.
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O Sistema de Acompanhamento Orgamentdrio do Suas - Siaorc oferece
maiores condigbes para gestdo or¢amentdria do recurso gerido pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social e para a execugao rdpida e eficaz das operagoes
necessdrias a execu¢io dos recursos no campo da assisténcia social. O sistema
se comunica com a base corporativa da Rede Suas, mas também com o Siste-
ma de Administragio Financeira do Governo Federal — o Siafi.

O Siscon é um sistema que possibilita melhor gestao dos convénios ope-
rados na drea da assisténcia social, acompanhando todo trimite desde o pre-
enchimento dos planos de trabalho, formalizagao do convénio e prestagao
de contas. Isso porque alguns programas e projetos dessa drea ainda tém sido
operados pela via convenial e exigem a ado¢io de formas menos burocra-
tizadas para sua gestio'. Também se alimenta das informagdes constantes
nas bases da Rede Suas e se configura ainda como um sistema relacional do
Governo Federal com os gestores municipais, estaduais e do Distrito Federal,
pois permite a interagao e a troca de informagdes necessdrias a aprovagao das
propostas de acordo com a legislacio vigente e regulacoes complementares.
Esse sistema contém aplicativos que facilitam a andlise relativa a prestacao de
contas ¢ o controle documental, o que tem grandioso potencial na agilizagio
da andlise e conclusao dos processos.

A seguir serdo abordados os principais aspectos relacionados a0 Orcamento Pu-
blico, como forma de oferecer subsidios para compreender melhor essa relagio.

A RELACAO ENTRE, O FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL E

O ORCAMENTO PUBLICO - O ORCAMENTO COMO |!\|STRUMENTO

DE GESATAO, FINANCIAMENTO E CONTROLE DA POLITICA DE

ASSISTENCIA SOCIAL

Pode-se afirmar que na gestao de uma politica publica a destinagao orga-
mentdria e sua execugio, ou seja, seu efetivo financiamento, sdo condigoes
para que haja a possibilidade de atendimento da populagao nas necessidades
apresentadas. Nesse aspecto o orcamento se constitui num dos aspectos do
planejamento publico de maior importincia.

Nessa perspectiva, portanto, no processo de planejamento das politicas so-
ciais publicas, o financiamento ¢ item fundamental, pois expressa os recursos

13 Vale ressaltar que, além dos servigos, alguns programas e projetos também deverao ser operados pela via da trans-
feréncia automdtica, sem a adogio da Instrugio Normativa n. 01 da Secretaria do Tesouro Nacional. Entretanto
essa ainda é uma regulamentagdo em curso que se espera tenha efetividade em breve.
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disponiveis, seja para manuten¢io (chamada custeio), seja em investimentos
(as chamadas despesas de capital, que podem ser em equipamentos, materiais
permanentes, reparos na estrutura fisica ou edificagoes).

O financiamento ¢ detalhado no processo de planejamento através do or-
camento daquilo que se propoe realizar, levando-se em consideragao todas as
naturezas de despesas previstas. O que também ¢é pressuposto das politicas
sociais, reforcado na assisténcia social na perspectiva do Suas, pois os instru-
mentos de planejamento or¢amentirio devem contemplar as agoes de assis-
téncia social na fungio orgamentdria 08, conforme os niveis de complexidade

previstos na PNAS.

O orcamento expressa o planejamento das atividades do setor publico,
transcendendo a mera contabilidade entre créditos e débitos desse setor. Atra-
vés do or¢amento publico busca-se dar legitimidade as agdes de governo.

Assim, a assisténcia social, como todas as politicas publicas, precisa de
recursos para a execucio de suas agoes que, na gestio publica, pressupoe o
processo de planejamento denominado “Orgamento Publico”. O Or¢amento
Pablico, conforme defini¢ao do Instituto Polis/PUC-SP “¢ um instrumento
(uma ferramenta) de planejamento que expressa, por um lado, a projegao das
receitas, e por outro, autoriza limites de gastos nos projetos e atividades pro-
postos pelo Poder Executivo” (TAVARES, 2004, p. 80).

Embora seja uma peca técnica e legalmente definida, serd sempre uma
definigao clara das prioridades de atuagao e intervengao do setor piblico no
processo social, sendo instincia de disputa e controle politico e econémico
dos recursos publicos. Assim, é importante o estabelecimento de préticas que
fujam da politica tradicional e do clientelismo sem responsabilidade fiscal.

Por expressar as prioridades da gestdo, o orcamento nao deve ser concebido
como tema de competéncia exclusiva de especialistas das dreas contdbil, admi-
nistrativa, financeira etc., pois os técnicos que atuam na gestao das poh’ticas
publicas sao os que conhecem com maior profundidade a realidade, as de-
mandas e prioridades de suas dreas, tendo assim, maiores condigoes de avaliar
o que deve ser garantido para supri-las e atendé-las, e também, partindo do
principio de que os conselhos dessas politicas, deliberativos, devem analisar
a proposta orcamentdria antes de aprova-la, acompanhar e fiscalizar sua exe-
cucido. Também esses atores devem conhecer seu contetido e, a0 menos em
parte, seu significado.
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Assim, essa forma de planejamento publico é o instrumento que traga o
programa de trabalho de uma administragio para o(s) ano(s) seguinte(s) - a
sua agenda - e como considera que ele deve ser financiado.

Dessa maneira o financiamento e o orcamento, por seu cardter técnico-po-
litico, se constituem em indicadores estratégicos para a andlise das Politicas So-
ciais. A énfase no financiamento nio deve, no entanto, fazer com que se perca
de vista os outros eixos de andlise como, por exemplo, sua gestao e controle,
j& que os trés interagem, e sua gestdo se dd com o estabelecimento de etapas e
alternativas, que integram diferentes elementos, com acompanhamento da exe-
cugio, de modo a permitir avaliagdo, corregoes e reformulacoes, se necessdrias.

Por tudo isso, é preciso que os atores da politica, em especial, se apropriem
das informagdes afetas a essa temdtica, buscando conhecer o que ¢ orgamento,
os instrumentos do planejamento or¢amentdrio, os principios orgamentérios,
a legislagao e caracteristicas referentes aos fundos especiais, dentre os quais se
situam os fundos de assisténcia social.

Os principais instrumentos de planejamento na administragio publica
s40 o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias e a lei orcamentéria
anual. Esses instrumentos representam um processo que busca racionalizar
a agao determinando objetivos, hierarquizando necessidades e prevendo os
recursos necessarios para as agoes, 0s programas, 0s projetos, 0s servi¢os e os
beneficios estabelecidos.

Para melhor abordar esse tema, serdo apresentados a seguir o processo or-
camentdrio e o ciclo orgamentdrio e suas etapas.

O PROCESSO ORCAMENTARIO

O documento orgamentdrio, composto pela lei do or¢amento e seus ane-
x0s, é a expressao mais clara do que se pode definir como sistema orcamenta-
rio ou processo orgamentdrio'?, cuja fundamentagao estd nos arts. 165 a 169
da Constitui¢io Federal de 1988. O primeiro desses artigos define os instru-
mentos normativos desse sistema: a lei complementar de cardter financeiro, a
lei do plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e a lei
orgamentdria anual (LOA). Essas leis possuem caracteristicas distintas, porém
articuladas entre si.

14 Rezende (2002 ), Colin e Fowler (2001) e Rocha (2001) citados em Tavares (2004, p. 103) levando-se em
consideragao, além da Constitui¢ao Federal, a Lei n® 4.320/64 e a Lei n® 8.666/93.
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Com o novo desenho de gestao inaugurado pela Constituigao Federal (CF-
1988) e, no caso da assisténcia social, reforcado pela Lei Organica da Assis-
téncia Social (Loas) e pela Politica Nacional de Assisténcia Social, evidencia-se
grande énfase na relacdo entre o planejamento e o orgamento, verificando-se
maior possibilidade de integragao dos instrumentos bésicos de planejamento
e orcamento definidos na Carta Magna com a politica de assisténcia social,
uma vez que deve haver maior sintonia e articulagio entre eles e deles com
esta politica pablica®.

A lei complementar de cardter financeiro é a que define vigéncia, prazos e
modo de elaboragio do PPA, que ¢ um plano de investimentos, com o qual
deverdo estar em consonincia os planos e programas. A ela é que cabe dis-
por sobre o exercicio financeiro, e também dos fundamentos para elaboragio
dos demais instrumentos normativos do sistema or¢amentdrio: a vigéncia, os
prazos, a elabora¢io e a organizagio do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentdrias e da lei orcamentdria anual, devendo ainda, estabelecer normas
de gestao financeira e patrimonial da administragao direta e indireta e as con-
digoes para a institui¢do e funcionamento de fundos.

Essa lei tem cardter permanente, caracterizando-se como normativa para
as demais, que tém cardter tempordrio e nela devem fundamentar-se. Consi-
derando que ainda nao foi promulgada, a lei que atualmente cumpre o papel
a ser assumido por essa nova normativa é a Lei 4.320/64.

A formagao das demais leis orcamentdrias de que trata o art. 165 da CF-
1988 ¢ sujeita a procedimentos especiais e, por sua natureza de leis tempora-
rias, sao de iniciativa legislativa vinculada, o que, de acordo com Silva quer
dizer que, no tempo definido, a autoridade a que se atribui o poder de inicia-
tiva (o Chefe do Executivo), em cumprimento aos arts. 165 e 166 da CF-88
deverd tomar as providéncias necessdrias ao envio de seu projeto ao Legislativo

(SILVA apud TAVARES, 2004).

Conforme a avaliacio de Giacomoni o or¢camento anual se constitui, de
acordo com o modelo de integragio entre planejamento e or¢amento, num

instrumento de curto prazo, que operacionaliza os programas setoriais e
regionais de médio prazo, os quais, por sua vez, cumprem o marco fixado
pelos planos de governo onde estao definidos os grandes objetivos e metas,

15 Também a LOAS, em seu art. 30 reforca essa relagio quando estabelece como uma das condigoes para que haja
o repasse de recursos da Unido para os municipios a existéncia do Plano de Assisténcia Social.
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os projetos estratégicos e as politicas basicas. Por isso, na elaboragio da pro-
posta or¢amentdria devem-se utilizar os componentes buscados no sistema

de planejamento como principais elementos e informagdes (GIACOMO-
NI apud TAVARES, 2004, p. 104).

Partindo das consideragées de Rocha em sua andlise acerca do financia-
mento da politica de Assisténcia Social, pode-se afirmar que entender esse
marco institucional/legal que disciplina a aplicagao dos recursos nas politicas
sociais brasileiras é condigao fundamental para que se entenda também sua
inser¢ao no conjunto das politicas governamentais e a inter-relagao dessas po-
liticas (ROCHA apud TAVARES, 2004, p. 104). Assim, é importante definir
os instrumentos, no sentido de possibilitar maiores condigoes para tal enten-
dimento e concebé-los, de fato, como instrumento de gestao da Politica de
Assisténcia Social.

a) PPA — deve planejar as agoes governamentais de médio prazo e de du-
racio maior que um exercicio. Envolve quatro exercicios financeiros,
tendo vigéncia do segundo ano de um mandato até o primeiro ano do
mandato seguinte. O prazo para seu envio ao Legislativo é definido no
art. 35 da Constitui¢do, devendo se dar, no caso da Unido, quatro me-
ses antes do encerramento do exercicio, retornando para a san¢ao do
Executivo até o dia 15 de dezembro. Nos outros entes da Federacio, o
calenddrio poderd ser fixado por legislacao prépria de acordo com as
peculiaridades locais. Silva comenta que no § 1° do art. 165 e no § 6°
do art. 166 estd instituido que o PPA deverd estabelecer, de forma re-
gionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administragao Publica
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de cardter continuado (SILVA apud TAVARES, 2004).
De acordo com Giacomoni, o PPA é uma modalidade voltada a pro-
gramac¢do da administragdo publica que se constitui como guia plu-
rianual para as autorizagoes orgamentdrias anuais. A CF-88 concedeu
ao PPA grande importincia em razio de suas caracteristicas principais
(GIACOMONI apud TAVARES, 2004).

— A abrangéncia de seus contetidos — o estabelecimento, de forma re-
gionalizada, das diretrizes, objetivos e metas da administragao pu-
blica para as despesas de capital e para as relativas aos programas de
duragiao continuada.
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— A base para a elabora¢io de planos e programas, uma vez que esta
deve se dar em consonéncia com o PPA.

— A fato de nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exerci-
cio financeiro poder ser iniciado sem a prévia inclusao no PPA.

O PPA, a partir da CF-1988, “passa a se constituir na sintese dos esfor¢os
de planejamento de toda a administracao publica, orientando a elaboracao
¢ ¢
dos demais planos e programas de governo, assim como do préprio orcamen-
to anual”.

b) LDO - prevista no art. 165 da CF-1988, deve eleger prioridades, me-
tas e estabelecer limites da receita e despesa a cada ano, orientando a
elaboragao da Lei Or¢amentdria Anual. Cumpre o papel de integrar o
PPA e a LOA, pois, além de orientar a elaboragao dos orgamentos anu-
ais, destaca da programacio plurianual as prioridades e metas a serem
executadas em cada or¢amento anual (GIACOMONI apud TAVARES,
2004). De acordo com a Constituigao e com a Lei Complementar n°®
101 (a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal), a LDO disp6e sobre:

as prioridades e metas da administragao publica, incluindo as despe-

sas de capital para o exercicio financeiro subsequente;

— aestrutura e organizagio dos orcamentos;

— as diretrizes para a elaboragao e execugao dos orcamentos e suas al-
teracoes;

— as disposigoes relativas a divida puablica;

— as disposigoes relativas as despesas com pessoal e encargos sociais;

— as disposigoes sobre alteracdes na legislagao tributdria;

— a politica de aplicagido das agéncias financeiras oficiais de fomento;

— as disposigoes gerais.

O mesmo autor salienta que, a partir da Lei Complementar n° 101/2000,
a LDO passou a ter a incumbéncia de disciplinar temas especificos, como:

* equilibrio entre receitas e despesas;

* metas fiscais;

* riscos fiscais;

* programacio financeira e cronograma de desembolso;

* critérios e forma de limitagdo e empenho;

* normas relativas ao controle de custas e a avaliagao dos resultados dos pro-
gramas financiados com recursos dos orgamentos;
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* condi¢oes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas;

forma de utilizagio e montante da reserva de contingéncia a integrar a 204;

* demonstragdes trimestrais apresentadas pelo Banco Central sobre o impac-
to e o custo fiscal das suas operagoes;

* concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da

qual decorra rentincia de receita.

A LDO, a partir da CF-1988, passa a significar uma efetiva inovagio no
sistema or¢amentdrio brasileiro, contribuindo para a transparéncia e controle
de seu processo.

O prazo para seu envio ao Legislativo também ¢é definido no art. 35 da
Constituigao, sendo que no caso da Uniao deve se dar até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio do primeiro periodo da sessao legislativa
(30 de junho) para san¢do. Para demais entes a lei faculta a adogao de normas
préprias, com a exigéncia de que os prazos permitam a2 LDO o cumprimento
de sua principal finalidade: orientar a elaboracio do projeto da LOA.

c) LOA — deve explicitar as prioridades e possibilidades de gasto em ru-
bricas de receita e despesa. Essa lei é orientada pela LDO e deve pre-
ver todos os fatos referentes as despesas, inclusive isengdes, anistias,
remissoes, beneficios financeiros e crediticios, as fontes de receita e as
despesas de todos os setores e 6rgaos da administragao publica direta
e indireta. E composta pelo Or¢amento Fiscal, em que os fundos,
6rgaos e entidades da administragao direta e indireta (inclusive as
fundagoes publicas) sdo considerados; Or¢amento de Investimentos
das Estatais, ou seja, nas empresas em que o poder publico detenha
maioria do capital social com direito a voto, seja essa maioria direta
ou indireta; Or¢amento da Seguridade Social, que congrega a Satde,
a Previdéncia e a Assisténcia Social, abrangendo todas as entidades e
6rgaos a elas vinculados, seja da administragao direta ou indireta, os
fundos e fundagées publicas.

O Or¢amento Fiscal, em razdo de sua abrangéncia e dimensio, constitui-
se no principal dos trés orcamentos que devem compor a LOA. Nele se in-
tegram as autarquias, as fundagoes, parte das empresas publicas e algumas
sociedades de economia mista.
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O Or¢amento da Seguridade Social é um or¢amento de 4reas funcionais,
que cobre todas as despesas que possam ser classificadas como de seguridade
social, e ndo apenas seus 6rgaos e entidades.

Por fim, hd 0 orgamento de investimento das empresas, em razio da natureza
de receita publica, j4 que tem as fontes de recursos que viabilizam tais investi-
mentos, o que reforga a necessidade de acompanhamento e controle ptblicos.

Além de contemplar tais especificidades, a lei or¢amentdria deve ainda, de
acordo com a CF-88, demonstrar o efeito que tém as isengoes, anistias, remis-
soes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia sobre
as receitas e despesas publicas.

A CF-1988 define como prazo para a Unido até quatro meses do encerra-
mento do exercicio (31 de agosto) para envio do projeto de lei ao Legislativo,
e até o encerramento da sessdo legislativa (15 de dezembro) para sua devolu-
¢ao ao Executivo para sangao.

Até que a Lei Complementar prevista no art. 165 § 9° nio o fizer em definitivo,
0s prazos para os demais entes da federagio — estados, Distrito Federal e municipios
— serdo estabelecidos nas constituicdes estaduais e leis organicas municipais.

O CICLO ORCAMENTARIO

Como forma de viabilizagio da proposta orcamentdria segundo os princi-
pios citados, desenvolve-se o Ciclo Or¢amentdrio, que representa o periodo
compreendido entre a elabora¢io e o encerramento do Or¢amento, o qual se
caracteriza por um conjunto de quatro etapas.

1) Elaboragao e apresentagao

Primeira etapa do ciclo orgamentdrio, de competéncia do Executivo, pres-
supde a estimativa da receita e a formulagao do programa de trabalho, a partir
do diagnéstico dos problemas, da formulagao de alternativas, da tomada de
decisoes, da fixagio de metas e da definigio de custos. E o momento em que
sao formuladas as politicas e os programas de trabalho, estabelecendo-se as
prioridades e calculando-se os quantitativos dos gastos. Em razio de envolver
tomada de decisoes, no que tange 2 assisténcia social, antes de encaminhada
ao Legislativo, a proposta orcamentdria para a drea deverd ser objeto de andlise
e aprovagio pelo Conselho da referida esfera de governo.'®

16 Ver apostila “O orgamento como ferramenta para o financiamento e a gestao das politicas sociais”, em anexo.
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2) Aprovagio e autorizagao Legislativa

Segunda etapa do ciclo orgamentdrio, refere-se a tramitagao do pro-
jeto de lei orcamentdria no Poder Legislativo, que analisa, discute, vota
e aprova a proposta apresentada pelo Executivo, procedendo, por vezes,
alteragdes, denominadas emendas parlamentares. Rezende cita o disposto
no § 3° do art. 166, da CF/88, que diz que as emendas ao projeto de lei
do or¢amento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem
ser aprovadas caso:

* sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orga-
mentarias;

* indiquem os recursos necessirios, admitidos apenas os provenientes de
anulacio de despesa, excluidas as que incidam sobre as dotagoes para pes-
soal e seus encargos e servico da divida, bem como as transferéncias tribu-
tdrias constitucionais para estados, municipios e Distrito Federal;

* sejam relacionadas com a corre¢io de erros e omissdes, ou com os dispo-
sitivos do teto do projeto de lei (REZENDE apud TAVARES, 2004, p.
152).

Com a fusdo da proposta do projeto de lei com as emendas, é elaborado o
substitutivo que serd discutido e votado pelo plendrio do Legislativo. Apds re-
ceber a aprovagio, o orgamento retorna para a san¢ao do Chefe do Executivo
e, ap6s sua transformacao em lei, deve entrar em vigor no dia 1° de janeiro
do ano subsequente. A aprovagao legislativa expressa a autorizagio para que o
Executivo cobre as necessidades e receitas e realize as despesas.

3) Programagio e execu¢io

Terceira etapa do ciclo orgamentdrio, de responsabilidade do Executivo, con-
siste nos fluxos de recursos que entram e saem do Tesouro. E a fase em que as
decisoes e escolhas expressas no orcamento passam a ter natureza financeira.
Como subsidio para tais decisoes, a discriminagio ou especializacio das despe-
sas a serem efetuadas podem ser feitas através do quadro de detalhamento das
despesas, que traz o grau de especializagao das contas julgado necessirio pelos
participantes do processo de elaboragio, aprovagio, execugo, controle e ava-
liagao da receitas e despesas putblicas. A organizagio da lei orgamentdria se dd
através de créditos orgamentdrios, aos quais sao definidas dotagoes. A Dotagao
Or¢amentdria é o montante de recursos financeiros com que o crédito orgamen-
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tério conta. Conforme defini¢ao de Machado & Reis'” “o crédito orgamentdrio
seria portador de uma dotagio e estabelece o limite de recursos financeiro auto-

rizado” (MACHADO; REIS apud GIACOMONI, 2002, p. 261).

A execu¢io orgamentdria precisa ser acompanhada para que seja possivel
analisar a evolu¢io dos saldos das dotagdes e, dessa forma, a avaliagao quanto
a programagio do orgamento.

Regra geral, porém, algumas etapas devem ser observadas como exigéncias
ao processo de execu¢io orcamentdria.

* A licitagao (regulamentada pela Lei n° 8.666/93), que prevé como moda-
lidades a carta convite, a tomada de precos e a concorréncia publica, de
acordo com os montantes que sero aplicados.

* O empenho: ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigac¢ao de pagamento pendente ou nio de implemento de condigao.

* A liquidagdo, que consiste na verificagio do direito adquirido pelo credor,
com base nos titulos e documentos comprobatérios do crédito em questao.

* O pagamento, mediante ordem de pagamento, que se configura como
o despacho determinando que a despesa seja paga, exarado por autori-
dade competente. Tal ordem somente pode ser exarada em documentos
processados pelos servigos de contabilidade do respectivo érgao, sendo o
pagamento efetuado pela tesouraria ou congénere, por estabelecimentos
bancirios ou, excepcionalmente, por meio de adiantamentos.

4) Avaliagao e controle

Tem sua realizagdo iniciada durante a execugdo, quando sio produzidos
balancetes mensais e as prestagdes de contas publicas que subsidiarao a ela-
boracio do balango geral anual. Tais instrumentos sio apreciados pelo Poder
Legislativo e Tribunal de Contas. No caso da politica de assisténcia social,
devem ser submetidos também aos respectivos conselhos para andlise, pro-
nunciamento e controle sistematico da aplicagio dos recursos da politica. E
responsabilidade do Executivo, do Legislativo e da sociedade. Como forma
de garantir que haja 0 acompanhamento da sociedade quanto 4 execugao or-
camentdria e financeira, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que de-
vem ser realizadas audiéncias ptblicas quadrimestralmente para a prestacao de
contas a populagio. O expediente das audiéncias ptblicas também ¢é preconi-

17 Ver Tavares, 2004, p. 155.
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zado pelo Estatuto das Cidades, que, em seu art. 44, define que o Executivo
deve promover essas audiéncias para tratar das questoes ao or¢amento para o
ano seguinte.

CONSIDERACOES FINAIS

O conjunto das questdes tratadas neste texto teve o propdsito de contribuir
para o melhor entendimento de como se concebeu o financiamento no novo
desenho da Politica Nacional de Assisténcia Social, em intrinseca relacio com
a gestdo dessa politica, ressaltando a importancia do efetivo controle dos con-
selhos em sua execugio.

O orcamento foi destacado como relevante instrumento de gestao dessa politica,
tendo sido fortemente reforcado como tal a partir de sua inser¢ao na NOB/Suas.

Sendo assim, nio se pode concluir essa abordagem sem uma reflexao sobre
como, no Ambito dos municipios, dos estados, do Distrito Federal e da Unizo,
¢ importante que, além de lutar pela busca de recursos suficientes, constante-
mente proceder a uma andlise da politica de assisténcia social pela via do seu
financiamento. Fagnani aponta trés indicadores para essa andlise.

* - Adirecdo do gasto — permite avaliar se os recursos destinaram-se
efetivamente aos segmentos prioritarios e aos estratos mais carentes, re-
fletindo metas e diretrizes do programa de determinada politica social.
Permite, ainda, analisar o tipo de articulacdo existente entre a politica
publica estudada e os setores privados, mostrando indicios da ocorrén-
cia de processos de privatizacdo do Estado. Também traz indicios sobre
possiveis desvios da atuacédo estatal, como por ex., a utilizacdo de pro-
gramas sociais para fins eleitorais, clientelistas ou fisioldgicos.

* - A magnitude do gasto social — através do qual é possivel analisar a com-
patibilidade entre a previsao de recursos e a dimensao das caréncias sociais.
Esse exame deve ser realizado com base na perspectiva histérica (séries his-
téricas que demonstrem a evolugao do gasto per capita, sua proporgio em
relagio ao PIB, seu desempenho vis-a-vis a amplitude do problema sobre o
qual se pretende atuar).

e . A natureza das fontes de financiamento — no Brasil, tem sido efetuado
o financiamento das politicas sociais através de fontes de trés naturezas: re-
cursos fiscais, recursos autossustentados e contribuigées sociais. Cada uma
indica uma condugao na relagio das politicas econdmicas com as politicas
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sociais. Além disso, outra questao relacionada a natureza das fontes de finan-
ciamento ¢ a provisao de recursos que determinada fonte pode assegurar, ou
seja, a capacidade efetiva de financiamento de uma fonte devido a sua condi-
¢do de arrecadagio. Portanto, no campo da assisténcia social é fundamental
analisar se a fonte que alicerca seu financiamento ¢ justa e se, efetivamente,
tem perspectivas de arrecadagao (FAGNANI, 1998, p. 121-122).

Isso tudo tem o propésito de identificar de que conjunto de medidas ado-
tadas para a implantacio do novo modelo de gestao instituido pelo Suas se
configura no estabelecimento de um modelo democritico, descentralizado,
que tem a missao de enfrentar as situagdes de vulnerabilidade e risco a que as
familias e os cidadaos brasileiros estao sujeitos, ampliando a rede de assisténcia
social, na perspectiva de consolidagao da assisténcia social como Politica de
Estado (permanente e fortalecida).
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ANEXO |

Tabela “De-Para” quanto ao financiamento dos servigos de assisténcia social

DE PARA
PSB Infancia PISO BASICO DE TRANSICAO
PSB JOI
PSB JOPA
PSB ASSEF
PSB Idoso PISO BASICO DE TRANSICAO
PSB IDO CONV
PSB IDO CONV. 4 h
PSB IDO CONV. 6 h
PSB IDO CONV. 8 h
PSB Familia PISO BASICO FIXO

PSB ASA

PSB POT

PSB Jovem ASE 15 a 17

PSB Jovem ASE (ntimero atual)

PSB Jovem ASE (ntimero expansio)

PSB Jovem BAJ 15a 17

PSE MC DEF

PSE- MC- DEF- DISCOM —-A-B
eC

PISO BASICO VARIAVEL

BOLSA AGENTE JOVEM

PISO DE TRANSICAO DE MEDIA COM-

PLEXIDADE
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Tabela “De-Para“ — Continuagio

PSE- MC-DEF- HAB - A; Be C
PSE- MC- DEF-HAB- INT

PSE-AC-DEF-PREV/TRAT- C1; B1;

Al

PSE-AC-DEF-BOL NC
PSE-AC-DEF-BOL MA C; B; e A
PSE-MC-DEE-RECO
PSE-MC-DEF-DOM
PSE-MC-DEEF-ACEDI

DE

PARA

PSE MC IDOSO
PSE-MC-Idoso-ACEDI
PSE- MC-IDO-DOM-IND
PSE-MC-IDO-DEID

PSE MC Serv/CT

PSE MC PETI BOLSA
PETI BOLSA RURAL
PETI BOLSA URBANA
PETI BOLSA URBANA 1

PSE MC PETI JORNADA

PETI-JORNADA - RURAL

PETI- JORNADA URBANA

PETI — JORNADA URBANA I

PISO DE TRANSICAO DE MEDIA COM-
PLEXIDADE

PISO FIXO DA MEDIA COMPLEXIDADE

PETI BOLSA

PETI BOLSA - RURAL
PETI BOLSA - URBANA
PETI BOLSA- URBANA I

PETI ACOES EDUCATIVAS E DE CON-
VIVENCIA

PETI- ACOES EDUCATIVAS E DE CON-
VIVENCIA- RURAL

PETI- ACOES EDUCATIVAS E DE CON-
VIVENCIA- URBANA

PETI- ACOES EDUCATIVAS E DE CON-
VIVENCIA- URBANA I

Continua
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Tabela “De-Para“ - Continuagio

PSE AC DEF

PSE-AC-DEF-RECA
PSE-AC-DEF-ABRG
PSE-AC-DEF-REFA

PSE AC IDOSO
PSE-AC-IDO-ATI-IN
PSE-AC-IDO-ATI-DE
PSE — AC - 1IDO - RERE
PSE- AC-IDO-RECA

PSE AC JUVENT ABR
PSE AC JUV ABRIN
PSE AC JUV ABRIF

PISO DE ALTA COMPLEXIDADE I

PISO DE ALTA COMPLEXIDADE I

PISO DE ALTA COMPLEXIDADE I

Obs: Apés a implantacao do ProJovem e a integragio Peti-Bolsa Familia,

houve altera¢oes na forma de financiamento relacionada nesta tabela, pois nao

mais se opera o repasse de bolsas pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social.
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NOTAS SOBRE O GASTO E O
FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA
SOCIAL E SOBRE AS TRANSFERENCIAS
FUNDO A FUNDO

Rosa Maria Marques '

APRESENTACAO

Este texto estd dividido em trés partes. Na primeira, sdo apresentadas no-
¢oes bdsicas do or¢camento publico, necessdrias de serem conhecidas por qual-
quer gestor. Na segunda, relativa ao gasto com assisténcia social, sua evolugao
no plano federal e a participagao dessa esfera no total da despesa, isto ¢, consi-
derando os trés niveis de governo. Especial aten¢ao ¢ dada ao Programa Bolsa
Familia e ao Beneficio de Prestacio Continuada (BPC), pois o gasto federal
representa 75,7% do gasto com assisténcia social e, nele, esses dois tipos de
despesa utilizam a maior parte dos recursos. Em relagio ao Bolsa Familia e
ao BPC, apresentam-se, ainda, sua distribuicio regional e a importincia des-
ses recursos junto aos municipios, comparando-os a receita disponivel (receita
prépria, mais as transferéncias constitucionais). Na terceira parte, faz-se um
breve levantamento do marco institucional da assisténcia, com destaque para a
Norma Operacional Bisica (NOB) 2005 e para o Indice do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Indice Suas).

NOCOES DE ORCAMENTO PUBLICO )

O PLANEJAMENTO E O PROCESSO ORCAMENTARIO

A construgio do processo orcamentdrio exige a defini¢ao de programas que
busquem responder aos problemas identificados com base no diagnéstico rea-
lizado. Cada programa constitui-se em uma das formas de expressao da politi-
ca de assisténcia, cujo objetivo é produzir uma mudanga na situagao existente.

1 Pés-doutora pela Faculte de Science Ecconomiqques da Université Pierre Mendes France de Grenoble. Professora
titular do Departamento de Economia e do Programa de Pés-Graduagio em Economia Politica da Pontificia

Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP).
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O programa deve conter objetivos, metas (objetivos quantificados) e indica-
dores para que se possa acompanhar, controlar e avaliar a sua execugio.

Para que estejam em sintonia com a implementagio do Sistema Unico da Assis-
téncia Social (Suas), estados e municipios devem adaptar seus programas a Agenda
Nacional de Assisténcia. Em novembro de 2007, foram aprovadas as metas do Pla-
no Decenal, importantes pardmetros para orientar a atuagio dos entes federados.

AS DIRETRIZES DA CONFERENCIA DE ASSISTENCIA E O PLANO DE
ASSISTENCIA

As diretrizes estaduais e municipais demonstram os eixos prioritdrios de in-
tervengao, de forma a balizar os programas, seus objetivos e metas da politica
de assisténcia. A periodicidade de elaboragao da Agenda de Assisténcia é anual
e constitui a primeira etapa do processo de planejamento, sendo exigéncia
para a habilitacio dos estados e municipios ao Suas e instrumento essencial
para balizar o Plano de Assisténcia.

O Plano de Assisténcia consolida o processo de planejamento, devendo incor-
porar a programagao da politica de assisténcia e indicar as intengdes politicas, o
diagnéstico, as estratégias, as prioridades, os programas de atuagao, seus objetivos,
metas e indicadores de avaliagio. O Plano de Assisténcia deve conter o Quadro de
Metas inspirado na Agenda de Assisténcia. Esse Quadro de Metas transforma-se
na principal referéncia para orientar a elaboragao da gestao. A periodicidade de
elaboragao do Plano de Assisténcia é anual, sendo revisto a cada ano em razio de
novas metas de gestdo e adequacio a dindmica da politica de assisténcia.

As Diretrizes e o Plano de Assisténcia devem ser submetidos aos respectivos

conselhos e aprovados por eles (BRASIL, 2005).

Os programas previstos no Plano e as Diretrizes da Assisténcia devem
constituir a base para a elabora¢ao dos instrumentos do processo orgamentd-
rio — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e Lei
Orcamentdria Anual (LOA).

OS INSTRUMENTOS DO PROCESSO ORCAMENTARIO: PPA, LDO E LOA

A gestao orcamentdrio-financeira da assisténcia deve relacionar — de forma
articulada — as fungoes planejar, orgar, executar, acompanhar, fiscalizar e ava-
liar os recursos aplicados na drea.

A Figura 1 mostra as fungoes integradas dessa gestao orgamentdrio-financeira,
indicando a existéncia de um fluxo permanente do planejamento até a avaliagio.
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Figura |: Funcdes integradas da gestio orcamentario-financeira

Planejamento

Agenda de Assisténcia; Plano de Assisténcia;
Plano Plurianual e Lei de Diretrizes Orcamentdrias
Or¢amento
LOA compativel com planejamento;
Execugio orcamentdria
Fundo de Assisténcia - cumprindo as metas do planejamento
Acompanhamento e fiscalizagao
Conselho de Assisténcia - controle social
Avaliacao

Relatério de Gestao

A légica de trabalhar os recursos de forma planejada decorre da Constitui-
¢ao Federal de 1988, que estabelece trés instrumentos para o processo or¢a-

mentario: o PPA, a LDO e a LOA.

Mais recentemente, novas medidas legais foram criadas para assegurar a
estreita relacao entre planejamento e orcamento. Sao duas as principais al-
teragoes na legislacao: a Portaria n® 42/1999, da Secretaria de Orgamento e
Finangas (SOF) do Ministério do Planejamento, e a Lei de Responsabilidade
Fiscal n® 101/2000.

Os recursos estaduais e municipais destinados ao Suas devem ser expli-
citados e seus valores apresentados no PPA, na LDO e na LOA, segundo os
programas definidos nas Diretrizes e no Plano de Assisténcia.

Na légica da construgao desses instrumentos or¢amentdrios, o PPA deve
ser elaborado em primeiro lugar, seguido da LDO e da LOA. Na realidade o
PPA orienta a elaboragio de quatro LDOs, e cada LDO orienta a elaboragao
de uma LOA.
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PLANO PLURIANUAL

O Plano Plurianual estabelece as diretrizes e os programas da admi-
nistra¢ao publica para as despesas de capital (investimento) e outras delas
decorrentes e para as despesas dos programas de dura¢do continuada. O
PPA é elaborado no primeiro ano de mandato do governante, tendo como
data final de encaminhamento ao Legislativo o dia 31 de agosto. O Poder
Legislativo tem a liberdade de sugerir emendas, que podem ou nao ser
acatadas pelo Executivo. O PPA estard em vigor no segundo, terceiro e
quarto anos do mandato desse governante e até o final do primeiro exerci-
cio financeiro do mandato subsequente.

O PPA contém a rela¢ao dos programas que serao seguidos pela adminis-
tracdo nos quatro anos seguintes ¢ deve discriminar os objetivos, as metas e
os indicadores desses programas para a avaliacao. Os programas estabelecidos
nas Diretrizes e no Plano da Assisténcia devem estar contidos no Plano Plu-
rianual.

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) define as metas e prioridades
dos programas, incluindo despesas de capital para o exercicio financeiro sub-
sequente, orientando a elaboracio da Lei Or¢amentdria Anual. O Poder Exe-
cutivo tem a responsabilidade de encaminhar a LDO ao Legislativo até 15 de
abril, que deve devolvé-la aprovada até 30 de junho.

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal foram ampliadas as funcoes da
LDO, a saber: dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas; estabelecer
critérios e forma de limitagao de empenho; definir normas para o controle de
custos e a avaliacao dos resultados dos programas; determinar condicoes para
transferéncias de recursos a entidades puablicas e privadas; e apresentar dois
anexos: o de Metas Fiscais e o de Riscos Fiscais®.

A LDO representa a ligagao entre o PPA e a LOA, cujas metas e priorida-
des devem seguir a légica dos programas estabelecidos no PPA.

2 O Anexo de Metas Fiscais apresenta uma avaliagio do cumprimento das metas referentes a receitas fiscais,
despesas fiscais, resultados nominal e primdrio e o montante da divida publica para os trés exercicios seguintes,
mostrando a evolugio nos dois exercicios anteriores e no exercicio em vigor. O Anexo de Riscos Fiscais apresenta
uma avaliagao das obrigagoes decorrentes do julgamento de agdes judiciais em tramitagio e outros riscos que
possam vir a afetar as contas, acompanhados das providéncias que deverio ser tomadas, caso esses riscos venham
a se concretizar.
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LEI ORCAMENTARIA ANUAL

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) define recursos, estimando receitas e fi-
xando despesas, referentes aos trés poderes (Legislativo, Judicidrio e Executivo).
Inclui todos os 6rgaos da administracao direta e indireta, os fundos especiais
(Fundo de Assisténcia, seja municipal, estadual ou nacional), fundacoes e de-
mais institui¢des mantidas pelo poder publico, para o exercicio financeiro sus-
bequente. E evidente que os recursos alocados aos programas devem levar em
consideragdo as metas fisicas e fiscais que o governo pretende atingir no exerci-
cio seguinte, sendo o or¢amento elaborado com base no PPA e na LDO.

O Poder Executivo deve encaminhar ao Legislativo a proposta orcamen-
tdria até 30 de agosto de cada ano, e esta deve ser aprovada pelo Poder Le-
gislativo até 15 de dezembro, entrando em vigéncia no exercicio financeiro
seguinte.

CLASSIFICACAO ORGAMENTARIA

Os critérios de classificacio do orgamento facilitam a identifica¢io de pro-
gramas; proporcionam a contribui¢io para o acompanhamento da execugio
or¢amentdria; determinam a fixa¢do de responsabilidades; e possibilitam a
andlise dos efeitos econdmicos das atividades governamentais.

Os diversos tipos de classificagio orcamentdria da despesa sdo apresentados
a seguir:

* Classificacao institucional

Esta classificagao permite identificar o 6rgao e a unidade or¢amentdria res-
ponsdvel pela despesa de assisténcia.

* Classificagao funcional programdtica
Demonstra detalhadamente as despesas, desde a funco, a subfuncio e o

programa até o projeto/atividade.

A Portaria n® 42/1999, do Ministério de Planejamento, Orgamento e Ges-
tdo, estabeleceu nova metodologia de classificacio funcional-programadtica,
determinando fungdes e subfungoes, deixando a cargo das administragées pua-
blicas a liberdade de criar seus programas, projetos e atividades.

Fungao — Maior nivel de agregacao das diversas dreas de despesa que com-
pete ao setor publico. Exemplos de fungdes:
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1 | Legislativa 11 | Urbanismo

2 | Judicidria 12 | Habitacdo

3 | Essencial a Justica 13 | Saneamento

4 | Administragao 14 | Gestio Ambiental

5 | Defesa Nacional 15 | Ciéncia e Tecnologia
6 | Seguranca Publica 16 | Agricultura

7 | Relagbes Exteriores 17 | Organizagio Agriria
8 | Assisténcia Social 18 | Inddstria

9 | Previdéncia Social 19 | Comércio e Servigos
10 | Satde 20 | Comunicagoes

Subfung¢ao — Representa uma parte da fungio, visando agregar determina-
do subconjunto de despesa do setor publico.

Programa — Instrumento de organizagao da agao governamental visando
a concretizagdo dos objetivos pretendidos. E mensurado por indicadores esta-

belecidos no PPA.

Projeto — Instrumento de programagao para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagées, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansio ou o aperfeicoamento
da agio de governo.

Atividade — Instrumento de programacio para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagoes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessdrio 2 manuten-
¢ao da agdo de governo.

O GASTO COM ASSISTENCIA SOCIAL
O GASTO POR FUNCAO E SUBFUNGCAO

A Assisténcia Social somente foi elevada 4 condigao de fun¢io no demons-
trativo da execugao orcamentdria da Uniao de 2000, isto ¢, depois de 12
anos de promulgada a Constitui¢io de 1988. Antes disso, o gasto da drea era
apresentado junto com o da previdéncia, integrando a fungao Assisténcia e
Previdéncia Social.
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De 2000 a 2006, o gasto com assisténcia social, por funcio, no con-
ceito de liquidado’, aumentou 167,5%, isto é, cresceu mais de uma vez e
meia. Esse aumento, contudo, estd claramente situado nos dltimos anos,
como mostra o Grifico 1. No primeiro ano do governo Luiz Indcio Lula
da Silva (2003), sua execugao orcamentdria ¢ largamente determinada
pelo orgamento aprovado no ano anterior, ainda durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso.

No plano dos municipios e dos estados, contudo, o Demonstrativo das
Despesas por Fungao, da Consolida¢ao das Contas Publicas, continua a apre-
sentar a assisténcia social com a previdéncia social nos anos 2000 ¢ 2001.
Somente a partir do ano seguinte, a assisténcia social é elevada a condicao de
fungio nos estados ¢ municipios, aparecendo o registro de seu gasto a parte
da previdéncia social.

A Tabela 1 mostra a participagio de cada nivel de governo no gasto com
assisténcia social, nos anos 2002 a 2006. Nela fica evidente o significativo au-
mento desses gastos pela esfera federal e o decréscimo, também significativo,
pelos estados. Em geral, tratando-se de nimeros relativos, nio se deve inferir
que houve redugio do volume de recursos aplicados, isto é, é possivel haver
queda na participa¢io e aumento dos gastos em termos absolutos. E isso que
ocorre no caso dos municipios que, embora tenham acusado queda na sua
participagio de 3,5 pontos percentuais (entre 2002 e 2006), aumentaram suas
despesas com assisténcia, principalmente em 20006. J4 nos estados, a queda de
quase 22 pontos percentuais no periodo implicou a redu¢io substantiva dos
recursos alocados nessa fungao.

3 O conceito de despesa liquidada indica que os valores ndo incluem os chamados Restos a Pagar daquele
mesmo ano. Esses Restos a Pagar sdo definidos, no art. 36 da Lei n® 4.320/64, como despesas empenhadas,
mas néo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas (empenhos executados, liquidados
e prontos para pagamento, ou seja, o direito do credor ja foi verificado) das ndo processadas (contratos em
plena execucédo, sem que haja ainda o pleno reconhecimento do direito do credor). Os Restos a Pagar séo
considerados desembolso efetivo do exercicio em que ocorreu sua liquidagao, registrados na conta Despe-
sas de Exercicios Anteriores. O art. 37 da Lei n® 4.320/64 diz que as despesas ndo processadas de exercicios
encerrados sejam incluidas no orgamento do exercicio seguinte em dotagdo especifica e discriminadas por
elemento de despesa. Para isso, é preciso consignar crédito proprio a elas. A despesa liquidada permite des-
tacar o direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo
crédito; apurar a origem e o objeto que se deve pagar; a importancia exata e a quem se deve pagar para ex-
tinguir a obrigacéo. A base é o contrato, bem como o ajuste ou acordo respectivo na nota de empenho e nos
comprovantes de entrega do material ou da prestacéo efetiva do servico. As fases que compreendem essa
despesa sdo: recebimento da mercadoria ou prestacdo do servigo; inspecdo e liberacéo; laudo de medigéo;
atestado de prestagao de servigos; requisicdo de pagamento; controle interno; autorizagdo de pagamento;
cheque ou ordem de pagamento via dep6sito em conta.
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Grafico | Despesa da Unido - Assisténcia Social — 2005 em bilhdes
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Fonte: Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal.
Elaboragao propria.

Tabela | - Participacio dos niveis de governo na fungio Assisténcia

%

Anos Municipio | Estado | Unido Total
2002 18,7 31,0 50,3 100,0
2003 25,0 15,3 59,7 100,0
2004 17,5 9,3 73,1 100,0
2005 16,1 10,7 73,3 100,0
2006 15,2 9,1 75,7 100,0

Fonte: Siafi - Consolidagdo das Contas Publicas.
Elaboragéo propria.

A partir de 2004, a Consolidagao das Contas Publicas comega a divulgar
também o gasto por subfuncio. Sio elas: Assisténcia ao Idoso, Assisténcia ao
Portador de Deficiéncia, Assisténcia a Crianga e ao Adolescente, Assisténcia
Comunitdria ¢ Demais Subfung¢ées. No ano de 2006, quando a Uniao foi
responsavel por 75,7% do gasto das trés esferas de governo, 74,2% estao re-
gistrados em Demais Subfun¢ées (Gréfico 2).
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Grafico 2 Participacio das Subfungdes no gasto da Unido com Assisténcia Social - 2006
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Fonte: Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal.
Elaboragdo propria.

O GASTO D‘O MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E

COMBATE A FOME

Para o ano de 2007, a Lei Or¢amentdria previu para o Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate 3 Fome (MDS) R$ 24.316.920.484,00, isto
¢, R$ 24,3 bilhoes. Os gastos realizados por esse ministério sao praticamente
todos financiados com recursos da Unido e da Seguridade Social. As fontes
sa0: Recursos Ordindrios (100); Alienagao de Bens Apreendidos (139); Ope-
racoes de Crédito Externas em Moeda (148); Recursos Préprios nao-Finan-
ceiros (150); Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas
(151); Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins
(153); Fundo de Combate a Erradicagio da Pobreza (179); Recursos Préprios
Financeiros (180); Restituigao de Recursos de Convénios e Congéneres (182);
e Doagoes para o Combate a Fome (194). Tanto a Contribui¢ao Social sobre o
Lucro Liquido das Pessoas Juridicas (CSLL) como a Cofins integram os recur-
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sos da Seguridade Social. Em termos de importancia para o financiamento do
MDS, a Cofins participa com 64,5%, e o Fundo de Combate & Erradicacgao
da Pobreza com 31,2%, o que totaliza 95,7%.

Dos 19 programas de responsabilidade desse ministério, a Transferéncia de
Renda com Condicionalidades, Bolsa Familia e a Protecao Social Basica (inclui
o gasto com o BPC) abarcam, respectivamente, 36,3% e 58,4% dos recursos a
ele destinados. Os dois juntos correspondem a 94,7% desses recursos.

Considerados apenas os beneficios que esses programas contemplam e dei-
xando de lado os gastos-meios, a Protegio Social Bdsica prevé a destinagao
de R$ 6.224.776.426,00 para a Assisténcia ao Idoso e R$ 7.307.907.606,00

para a Assisténcia ao Portador de Deficiéncia.

Em termos de unidade contibil, o MDS, propriamente dito, conta
com R$ 9.470.797.192,00, e o Fundo de Assisténcia Social (FAS) com R$
14.846.123.292,00. Dessa forma, o Programa Bolsa Familia ¢ de responsabi-
lidade direta do MDS, e a Assisténcia ao Idoso e ao Portador de Deficiéncia,
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

O GASTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Em outubro de 20064, o programa alcangou 11.009.341 de familias,
ao custo de R$ 680,08 milhées no més, o que perfaz 8,2 bilhées ao ano.
Em termos de abrangéncia da populagio atingida, em outubro de 2006
foram 48.441.100 pessoas, isto é, 25,9% da populagio estimada pelo
IBGE para 2006. Em relagao a meta do governo para o ano, isso equi-
valeu a 98,2%. J4 para o ano de 2007, a Lei Orgamentdria previu para
esse programa um pouco mais de R$ 8,8 bilhoes, isto ¢, um aumento em
sua dotacio.

Em termos de distribui¢ao dos recursos entre as cinco regides geogréficas
do pais, o orgamento aprovado, por exemplo, aumentou o recebimento de
recursos pelo Nordeste e diminuiu o do Norte. Os graficos 3 e 4 apresentam,
respectivamente, a distribui¢ao regional prevista para 2007 e a distribui¢io
efetivamente realizada em 2006.

4 Essas transferéncias nio apresentam sazonalidade. Por isso ndo hd distor¢ao dos resultados pelo uso da infor-
magio de outubro de 2006. Vale salientar, contudo, que, quando essa pesquisa foi realizada, o valor fixo, para
familias em situagio de extrema pobreza, sem ocorréncia, era de R$ 50,00 reais, e o valor por filho em idade
escolar, de R$ 15,00. Dessa forma, a média dos valores recebidos aqui mencionados é menor do que a atual. Os
dados e os gréficos aqui apresentados do Programa Bolsa Familia e do BPC foram resultado da pesquisa O Bolsa
Familia e o BPC: cobertura e importincia nos municipios, realizada para o MDS, (MARQUES et al., 2006)
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Grafico 3: Distribuigio dos recursos do orgamento de 2007 do Bolsa Familia, por regiso

8,6% 4,8% 10,0%
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Sudeste
Sul

B Centro-Oeste

24,0%

Fonte: Lei Orgamentaria de 2007 (Elaboragao propria).

Grafico 4: Distribui¢io efetivamente realizada pelo Bolsa Familia, por regido, em outubro
de 2006

9,1%
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Centro-Oeste
Sudeste
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Fonte: MDS (Elaboragio propria.). Extraido de Marques et al., 2006.

Na pesquisa realizada com dados de outubro de 2006, fornecidos pelo
MDS e mencionada na nota 4, verificou-se que, na Regiao Norte, o programa
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necessitava ser ampliado, porque a taxa de cobertura, mesmo considerando a
populagdo-alvo estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2004, atingia apenas 87,81%. Nessa regiao, em outubro de 2006,
foram beneficiadas 1.005.817 familias. Para o orcamento de 2007, previsao
de 1.011.968 familias. Assim, embora o Norte v sofrer redugio na partici-
pacio dos recursos de 2007, o nimero de familias a ser atendido aumentaria,
mas ainda abaixo da previsio de familias necessitadas para o ano de 2004

(1.083.681).

Em termos de distribuigao entre as regioes, as familias beneficidrias do Bolsa-
Familia estao altamente concentradas nas regiées Nordeste (49,8%) e Sudeste
(26,07%). O valor médio repassado por familia beneficidria em outubro de
2000, para o Brasil, é de R$ 61,77, mas verifica-se que esse valor varia entre as
regides geogréficas, sendo R$ 67,60 na Regido Norte, R$ 65,36 no Nordeste,
R$ 56,66 no Sudeste, R$ 55,55 no Sul e R$ 54,93 no Centro-Oeste.

Os repasses do Bolsa Familia aos municipios equivalem, no periodo de
janeiro a outubro de 2006, a 15,0% das transferéncias constitucionais federais
efetuadas aos municipios. Na Regido Nordeste, esse percentual ¢ ainda maior
(23,5%). Nas demais regides, com exce¢do do Norte, onde é praticamente
igual 2 média nacional, ¢ bastante inferior.

No Nordeste, os estados de Pernambuco, do Ceard e do Maranhio re-
gistram um percentual acima da média da regiao, 25,5%, 25,7% e 25,7%,
respectivamente. No Norte (16%), o destaque fica por conta do Amapd, re-
gistrando apenas 7,9%. Na Regiao Centro-Oeste (10,5%), os percentuais dos
estados s20 muito homogéneos, préximos da média regional. Na Regiao Su-
deste (10,4%), o percentual varia entre 13,5% (Minas Gerais) e 8,3% (Sao
Paulo). Na Regiao Sul (8,4%), apenas Santa Catarina se destaca, com percen-
tual inferior & média regional (5,2%). A importincia da inje¢io de recursos do
Programa Bolsa Familia nos municipios e, em decorréncia, nos estados e nas
regioes ¢ apresentada na Tabela 2.

A transferéncia de recursos as familias pobres e muito pobres tem efeitos
que vao além da prépria familia. A literatura econdmica nos ensina que, quan-
to menor a renda de um individuo ou de uma familia maior é a destinagao de
acréscimo de renda para o consumo. No caso das familias em questao, supde-se
que todo o acréscimo de renda propiciada pelo Programa Bolsa Familia ¢ desti-
nado ao consumo. Além disso, a teoria nos ensina que, para familias nessa con-
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di¢do, o aumento de renda é destinado praticamente a compra de alimentos.
Pesquisa realizada pelo Ministério da Sadde atesta essa hipdtese ao afirmar que,
para familias com renda mensal per capita inferior a R$ 90,00, de cada 1 real
(R$ 1,00) de beneficio recebido, 89 centavos sio gastos em alimentos (BRA-
SIL, 2003). Destaque-se que essa pesquisa supunha (para 2003) um per capita
inferior a R$ 90,00, e o Programa Bolsa Familia, em 2006, j4 considerava um
per capita que variava entre R$ 60,00 e R$ 120,00 (ver Quadro 1).

De qualquer forma, a transferéncia de renda para familias pobres ou muito
pobres implica a elevagao direta do consumo principalmente em seu entorno,
em geral formado de pequenos comerciantes, situados na economia infor-
mal’. Contudo esses comerciantes irdo prover seus estoques com os distri-
buidores locais, tais como supermercados, os quais, por sua vez, aumentario
sua demanda junto a industria e aos grandes distribuidores. Por isso o efeito
multiplicador da transferéncia no municipio ultrapassa muito o valor do Bol-
sa Familia. No caso do consumo de alimentos, considerando a informacio
do Ministério da Satde (MS) de 2003, o efeito multiplicador ¢ de dez vezes
o valor transferido para as familias do municipio. Em 4mbito nacional, isso
representa que os R$ 8,2 bilhoes gastos com o Bolsa Familia em 2006 foram
responsdveis pela movimentacio de R$ 82 bilhaes.

Tabela 2: Percentual dos repasses do Bolsa Familia em relagio as transferéncias
constitucionais federais e ao FPM, segundo o IDH-M

Percentual dos Repasses do Bolsa Familia em Relacio as Transferéncias
Constitucionais Federais e ao FPM, segundo IDH-M
janeiro a outubro de 2006

Bolsa Familia / Bolsa Familia /| FPM
Transferéncias
Regides / Estados Em relacdao ao IDH-M médio brasileiro de 0,757
(2000)
acima abaixo acima abaixo
Regiio Norte 14,4 16,5 21,8 29,9
Acre 14,3 22,9

Continua

5  Essa constatagio foi observada durante o governo Martha Suplicy, na cidade de Sao Paulo, isto ¢, que as familias
tendem a fazer suas compras perto de sua moradia.
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Tabela 2 - Continuacio

Amazonas

Amapd

Pard

Rondénia

Roraima

Tocantins

Regido Nordeste
Alagoas

Bahia

Ceard

Maranhao

Paraiba
Pernambuco

Piaui

Rio Grande do Norte
Sergipe

Regiao Centro-Oeste
Distrito Federal
Goids

Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Regiao Sudeste
Espirito Santo
Minas Gerais

Rio de Janeiro

Sio Paulo

Regido Sul

Parani

Rio Grande do Sul
Santa Catarina

Brasil

20,0
4,4
19,8
13,5
9,0
4,6
20,4

24,1
17,4
21,5
13,3
28,3
14,9
17,4
17,7
12,72

9,2
9,6
9,7
9,2
9,6
11,9
8,8
8,2
81
9,1
9,3
5,0
10,4

17,1
13,3
18,3
13,7
16,5
13,3
24,0
21,7
232
27,5
26,5
23,7
24,9
24,6
18,2
20,1
8,9

9,0
7,4
9,9
13,3
12,6
15,0
12,8
8,5
9,6
9,8
9,5
7,7
19,1

55,9
6,2

26,3
20,1
10,3
5,8

31,4

40,7
26,7
29,6
19,0
48,1
19,9
28,0
26,3
22,6

16,0
19,9
18,1
19,6
22,5
19,6
30,9
17,6
13,6
15,6
15,8
8,1

19,5

31,2
26,6
35,5
25,5
35,4
19,7
39,2
34,0
38,2
46,8
46,3
34,1
40,6
38,9
28,7
35,0
13,1

12,6
11,2
15,7
20,2
24,1
19,7
32,0
13,3
13,2
13,7
13,1
10,0
30,5

Fonte: Elaboracio proépria, com dados do MDS.
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Quadro |: Publico-alvo do Programa Bolsa Familia e seu beneficio em 2007

Critério de Ocorréncia
legibili . ;
elegibilidade de criancas/ Quantidade
. _ adolescentes e tinos de Valores
Situacio Renda de 0-15 anos, be:efl'cio R$
das mensal per gestantes e
familias capita nutrizes
Situacao de | De R$ 60,01 | 1 membro (1) Varidvel 18,00
pobreza a R$ 120,00
2 membros (2) Variavel 36,00
3 ou + membros (3) Varidvel 54,00
Situagio Até R$ 60,00 | Sem ocorréncia Basico 58,00
de extrema 1 membro Bdsico + (1) Varidvel 76,00
pobreza
2 membros Basico + (2) Varidvel 94,00
3 ou + membros Biésico + (3) Varidvel 95,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome.

O GASTO DO BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA

O mesmo exercicio de comparacio da situagio de outubro de 2006 com
as metas e os recursos previstos no orcamento de 2007 nao pode ser feito em
relagao ao BPC, pois a Lei Or¢amentdria apresenta os dados estado a estado.
Embora isso ndo seja um impeditivo, demandaria certo tempo, de que nao se
dispde no momento.

Em dezembro de 2006, foram pagos 2.477.485 beneficios. Destes,
1.293.645 destinaram-se a pessoas portadoras de deficiéncia e 1.183.840 a
idosos. No ano, foram gastos R$ 9.718.787.581,00, mais, portanto, do que o
total de recursos utilizados pelo Programa Bolsa Familia. O BPC corresponde
a um saldrio minimo e ¢ destinado a idosos e portadores de deficiéncia de
familia com renda per capita inferior a 25% do saldrio minimo.

Para registro e futuras comparagoes, apresenta-se a distribuicao dos bene-
ficios pagos aos idosos e as pessoas portadoras de deficiéncia, por regido, em

outubro de 2006 (Grificos 5 e 6).

Na comparagio com o total das transferéncias constitucionais aos munici-
pios, os recursos envolvidos com o BPC (pessoas portadoras de deficiéncia e
idosos) variam entre 27,13% (Regido Centro-Oeste) e 12,46% (Regiao Sul).
Na Regiao Norte, esse percentual vai de 27,01% (Amapd) a 9,79% (Roraima).
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No Nordeste, o maior percentual encontrado foi o de Pernambuco (30,29%),
e o menor o do Piaui (11,05%). Nos estados da regiao Centro-Oeste, a par-
ticipagao dos recursos do BPC em relagao as transferéncias constitucionais
¢ muito homogeénea. J4 na regidao Sudeste, o Rio de Janeiro registra um per-
centual de 20,76%, e o Espirito Santo 13,29%. Na regiao Sul, cujos estados
sa0 0s que, em conjunto, registram Os Menores percentuais, assim mesmo
destaca-se a situagao de Santa Catarina, com apenas 7,33%.

A andlise das capitais demonstra que, em geral, a importincia do BPC em
relagdo as transferéncias constitucionais é maior do que no estado, com exce-
¢ao de Palmas e Vitéria. Esse resultado estd de acordo com o esperado, pois,
de um lado, as capitais recebem relativamente menos do Fundo de Participa-
¢ao dos Municipios e, de outro, nio se permite aos trabalhadores sem vinculo
empregaticio a possibilidade de aposentarem pelo regime especial dos rurais,
embora precisem passar pelo teste de meios.

No caso de Palmas, certamente a baixa taxa de participa¢ido dos recursos
do BPC (5,95%) deve-se ao fluxo migratério recebido pelo municipio nos
ultimos anos, alterando o volume de recursos recebidos a titulo de transferén-
cias constitucionais. No geral, o leque da varia¢ao observada nas capitais vai
de 79,44% (Recife) a 5,95% (Palmas). Essas e outras informagoes podem ser
vistas nas Tabelas 3 e 4, indicando a importincia desses recursos.

Grafico 5: Distribui¢do do BPC - pessoas portadoras de deficiéncia, por regido em
outubro de 2006
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40%

@ Norte

® Nordeste
_ISudeste
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30,4%

Fonte: MDS (Elaboragéo proépria). Extraido de Marques et al., 2006.
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Grafico 6: Distribuicio do BPC - idosos, por regido, em outubro de 2006
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Fonte: MDS; elaboragio propria. Extraido de Marques et alli, 2006.

Tabela 3: Importincia relativa BPC em relagio ao total de transferéncias constitucionais

Regides/Estados Capitais

Norte — 21,37%

Acre 17,79% 21,19% Rio Branco
Amazonas 25,70% 34,49% Manaus
Amapd 27,01% 27,98% Macapd
Para 22,86% 60,61% Belém
Rondo6nia 20,40% 27,21% Porto Velho
Roraima 9,79% 10,97% BoaVista
Tocantins 15,42% 5,95% Palmas

Nordeste — 20,93%

Alagoas 19,42% 30,82% Maceié
Bahia 22,63% 34,21% Salvador
Ceara 19,58% 30,43% Fortaleza
Maranhao 22,35% 42,79% Sao Luis
Paraiba 17,61% 21,80% J6ao Pessoa

Continua
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Tabela 3 - Continuagio

Piaui 11,05% 18,12% Teresina
Rio Grande do Norte 14,22% 25,94% Natal
Sergipe 15,98% 36,40% Aracaju

Centro-Oeste — 27,13%

Distrito Federal - - Distrito Federal
Goids 21,98% 34,43% Goiénia
Mato Grosso do Sul 24,24% 40,18% Campo Grande
Mato Grosso 25,98% 49,26% Cuiab4d

Sudeste — 19,20%

Espirito Santo 13,29% 9,71% Vitéria

Minas Gerais 18,71% 31,44% Belo Horizonte
Rio de Janeiro 20,76% 22,57% Rio de Janeiro
Sao Paulo 19,82% 40,70% Sao Paulo

Sul - 19,20%

Parani 15,23% 31,08% Curitiba
Santa Catarina 7,33% 10,72% Floriandpolis
Rio Grande do Sul 12,64% 36,91% Porto Alegre

Fonte: MDS; elaboragao propria. Extraido de Marques et al, 2006.

Tabela 4: Importincia relativa BPC em relacio as transferéncias do FPM
Janeiro a outubro de 2006

Regides/Estados Capitais
Norte - 36,79%
Acre 28,36% 24,87% Rio Branco
Amazonas 52,59% 96,19% Manaus
Amapi 43,30% 39,63% Macapd
Para 41,62% 75,71% Belém
Rondénia 35,54% 39,30% Porto Velho
Roraima 12,51% 12,49% Boa Vista
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Tabela 4 - Continuagio

Tocantins 21,78% 7,14% Palmas
Nordeste — 33,96%

Alagoas 30,43% 39,16% Maceié

Bahia 37,37% 56,66% Salvador
Ceard 32,73% 46,69% Fortaleza
Maranhio 38,30% 58,85% Sio Luis
Paraiba 25,25% 31,05% Jodo Pessoa
Pernambuco 49,67% 132,02% Recife

Piaui 16,92% 24,27% Teresina

Rio Grande do Norte 22,44% 41,56% Nartal

Sergipe 27,15% 54,18% Aracaju
Centro-Oeste — 44,41%

Distrito Federal - - Distrito Federal
Goids 33,64% 75,36% Goiania

Mato Grosso do Sul 43,92% 128,75% Campo Grande
Mato Grosso 44,28% 95,99% Cuiabd
Sudeste — 36,69%

Espirito Santo 27,86% 22,33% Vitéria

Minas Gerais 27,30% 70,00% Belo Horizonte
Rio de Janeiro 65,18% 229,68% Rio de Janeiro
Sio Paulo 40,81% 539,34% Sao Paulo

Sul - 19,82%

Parana 23,76% 77,84% Curitiba
Santa Catarina 11,57% 17,73% Florianépolis
Rio Grande do Sul 20,61% 92,30% Porto Alegre

Fonte: MDS; elaboragio propria. Extraido de Marques et al, 2006.

Para ilustrar a distribuicio de frequéncia (nimero) dos valores recebidos

como BPC, nos municipios, em relagio as transferéncias constitucionais,

apresenta-se o Quadro 2. Note-se que, em 17,7% deles, o volume de recursos
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recebidos como BPC varia entre 10,01% a 14,99% do total das transferéncias
constitucionais recebidas e que, em 5,9% dos municipios, o BPC representa
mais de 30,05% a 49,95% dos recursos constitucionais transferidos. Esses
dados denotam o peso dessas transferéncias nos municipios. Elas constituem
elemento fundamental para a manutencio da renda local, impulsionando sua
economia.

Quadro 2: Frequéncia da relagio BPC/transferéncias constitucionais

Municipios
Faixas % no total
Quantidade
de 0,01 a 1,00 419 7,7
de 1,01 a 3,00 734 13,6
de 3,01 a 5,00 608 11,2
de 5,01 a 10,00 1183 21,9
de 10,01 a 14,99 955 17,7
de 15,02 a 20,00 561 10,4
de 20,01 2 29,99 542 10,0
de 30,05 a 49,95 319 5,9
de 50,16 a 79,60 77 1,4
Igual ou acima de 80 10 0,2
Total 5.408 100,00

Fonte: Elaboracio propria, com dados do MDS.

O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL
O MARCO INSTITUCIONAL

Segundo o MDS, o marco regulatério da Assisténcia Social, entre a pro-
mulgacio da Constitui¢io de 1988 e 2006, pode ser assim resumido:

a) 1989: criagio do Ministério do Bem estar Social: sua atuagao é centra-
lizada no governo federal, sem alterar o modelo anterior;

b) 1990: primeira redacio da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas),
vetada pelo Executivo;

©) 1993: aprovagao da Loas — Lei 8.842, de 7 de dezembro. Estabelece que
a gestao da politica e a organizacio das agdes devem fazer parte de um
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sistema descentralizado e participativo (paritdrio), organizado nos trés ni-
veis de governo, definindo, portanto, suas competéncias. Cria o Fundo
Nacional de Assisténcia Social, apoiado no Fundo Especial do art. 71 da
Lei Federal n°® 4.320/64. O fundo especial é o “produto de receitas espe-
cificadas que, por lei, se vinculam a realizagao de determinados objetivos
ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicagao”;

d) 1997: edi¢io da Norma Operacional Bésica (NOB), que conceitua o

e

f)

sistema descentralizado e participativo, amplia o Ambito de competén-
cia dos governos federal, estaduais e municipais e institui a exigéncia de
Conselho, Fundo e Plano Municipal de Assisténcia Social como condi-
G0 para o municipio poder receber recursos federais. Propde a criagao
de uma Comissio Tripartite, de cardter consultivo, com representantes
dos trés niveis de governo com o objetivo de pactuar a politica de assis-
téncia. Propde ainda a ado¢ao de dois niveis de gestao da assisténcia: a)
estadual — o Fundo Estadual de Assisténcia Social (Feas) recebe os re-
cursos transferidos pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS),
cujo objetivo é coordenar e apoiar técnica e financeiramente, entre ou-
tros, os municipios nao-habilitados segundo o art. 30 da Loas; b) mu-
nicipal — o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), que recebia
diretamente recursos do FNAS;

1998: nova edigao da NOB, que diferencia servigos, programas e pro-
jetos e, com isso, a forma de transferéncia de recursos (continua ou via
convénio); amplia as atribuigoes dos Conselhos de Assisténcia Social; e
cria os espagos de negociagio e pactuagio por meio das Comissoes In-
tergestora Bipartite e Tripartite, que reinem representagdes municipais,
estaduais e federais de assisténcia social. Naquele ano, ainda, foi edita-
do o primeiro texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).
Ainda no ano, o Decreto n® 2.529, de 25 de marco, regulamenta o
repasse de recursos fundo a fundo;

2004: criagio do MDS. Suspensao da exigéncia da Certidao Negativa
de Débitos para os municipios e estados receberem recursos do MDS
(Lei 10.954/04). Em dezembro, definicao da Politica Nacional de As-
sisténcia Social, quando sao diferenciados os trés niveis de adesao dos
municipios: inicial, bésico e pleno;

g) 2005: edigao da NOB 2005, em 14 de julho, pelo Conselho Nacional

de Assisténcia Social. Em agosto, é criado o Sistema Unico de Assistén-
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cia Social (Suas), que retine as iniciativas dos municipios, dos estados,
do Distrito Federal e do governo federal.

ASPECTOS DA NOB 2005: A REDE, A ACAO COMPARTILHADA E OS

TIPOS DE HABILITACAO

Segundo a NOB 2005, a rede de assisténcia social contempla servigos (de
agdo continuada), que visam a niveis de protegdo social (bdsica e especial,
média e alta complexidade); programas, que compreendem agoes integradas e
complementares; projetos, que consistem em investimentos junto a populagao
em situagdo de pobreza; o BPC; beneficios eventuais, no caso de auxilio-na-
talidade, morte ou para atender a necessidades decorrentes de vulnerabilidade
tempordria, cuja prioridade a ser seguida é determinada em relagio ao que ¢é
passivel de recebé-los ou a situagio; e transferéncia de renda, que consiste de
programas cujo repasse de recursos dos fundos aos beneficidrios é direto.

Tal como na drea da sadde, a NOB 2005 pressup6e a cooperagio entre os trés
niveis de governo: Unido, estados, municipios e Distrito Federal. Cabe aos estados
a coordenagao da gestao publica nos espagos regionais, tais como as regides metro-
politanas, as aglomeragoes urbanas e as microrregioes. Essa gestao deve ser realizada
em parceria com os municipios envolvidos sem que estes percam a autonomia.

As instancias de negociagao e pactuagio de aspectos operacionais da gestao
do Suas sdo as Comissdo Intergestores Bipartite (CIB) e a Comissao Interges-
tores Tripartite (CIT). Essas instAncias s3o organizadas em Ambito federal (as
CITs) e estadual (as CIBs) com vista a assegurar a negociago e o acordo entre
os gestores envolvidos. As pactuagdes devem ser apreciadas e aprovadas pelos
conselhos de Assisténcia Social.

Sao instancias deliberativas: o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (Ceas), o Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal (CAS/DF) e os Conselhos Municipais
de Assisténcia Social (CMAS). Também as Conferéncias de Assisténcia Social
sao instancias deliberativas, mas no sentido de que avaliam a politica de assis-
téncia social e propéem diretrizes para o aperfeicoamento do Suas.

Segundo a NOB 2005, o Fundo Nacional de Assisténcia Social ¢é a ins-
tAncia, no 4mbito da Unido, a qual sdo alocados os recursos destinados ao
financiamento das agoes dessa politica, destacadas na Loas como beneficios,
servicos, programas e projetos. As demais esferas de governo devem instituir
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tais fundos em seu Ambito como unidades orcamentdrias, com alocagao de
recursos proprios para subsidio as agbes programdticas e cofinanciamento da
politica, garantida a diretriz do comando tnico e da primazia da responsabili-
dade do Estado. J4 o art. 30 da Loas estabelece, como condigao de repasse de
recursos do FNAS para os fundos estaduais, do Distrito Federal e municipais,
a constitui¢ao do conselho, a elaboragio do plano e a institui¢o e funcio-
namento do fundo, com aloca¢io de recursos préprios do Tesouro em seu
or¢amento.

Destaca-se que a NOB 2005 reafirma os tipos de gestao dos municipios.
A seguir, ¢ feito um breve resumo das condicoes desses tipos de gestio. No
caso da Gestao Inicial, o municipio recebe recursos do FNAS conforme sua
série histérica, agora transformada em Piso Bdsico de Transi¢ao, Piso de Tran-
sicao de Média Complexidade e Piso de Alta Complexidade e definida nessa
norma. E condigio para receber esses recursos que o municipio tenha Conse-
lho de Assisténcia Social, de composi¢ao paritdria entre governo e sociedade
civil; Fundo de Assisténcia Social, com orientacio e controle dos respectivos
Conselhos de Assisténcia Social, Plano de Assisténcia Social e comprove a uti-
lizagao de recursos préprios depositados no fundo. Compete aos municipios
nessa condicio atualizar as bases de dados da Rede Suas, inserir as familias
que preencham os critérios de acesso do Bolsa Familia no Cadastro Unico,
preencher o plano de agdo no sistema Suas-WEB e apresentar o relatério de
gestao. Como forma de incentivo, além dos pisos mencionados, os munici-
pios recebem recursos para a erradicagao do trabalho infantil e para o combate
do abuso e da explora¢io sexual de criangas e adolescentes.

No caso da Gestao Bésica, o municipio assume a gestao da protegao social
basica, cabendo-lhe, portanto, organizar a protegao bdsica, prevenir situagao
de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢oes. Para
isso, precisa atender aos requisitos exigidos no caso de municipios que estejam
na gestdo inicial, alocar os recursos financeiros préprios no Fundo de Assis-
téncia Social e executd-los como unidade orcamentdria, para as agoes de Pro-
tecao Social Bdsica; estruturar os Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(Cras), de acordo com seu porte, em dreas de maior vulnerabilidade social;
manter estrutura para recepgao, identifica¢io, encaminhamento, orientagio e
acompanhamento dos beneficidrios do BPC e dos Beneficios Eventuais, com
equipe profissional composta por, no minimo, um profissional de servico so-
cial; apresentar Plano de Inser¢ao e Acompanhamento de Beneficidrios do
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BPC; garantir a prioridade de acesso aos servigos da protecio social bésica, de
acordo com suas necessidades, das familias e de seus membros beneficidrios
do Programa Bolsa Familia; realizar diagndstico de dreas de risco e vulnerabi-
lidade social; ter, como responsdvel, na Secretaria Executiva do CMAS, pro-
fissional com formacio de nivel superior em educagao. No caso de municipios
pequenos, pode-se compartilhar o profissional com o érgio gestor. Além das
duas primeiras responsabilidades da Gestao Inicial, os municipios devem par-
ticipar da gestao do BPC, integrando-o a Politica de Assisténcia Social, garan-
tido o acesso as informacgoes sobre os seus beneficidrios; participar das a¢oes
regionais e estaduais, pactuadas no 4mbito do Suas, quando sua demanda,
porte e condicoes de gestdao o exigirem e justificarem, visando assegurar aos
seus cidadaos o acesso aos servigos de média e/ou alta complexidade; instituir
plano de acompanhamento, monitoramento e avalia¢io das agoes de protegao
social na rede prépria e na rede prestadora de servigos, em articulagio com
o sistema estadual e de acordo com o sistema federal, pautado nas diretrizes
da PNAS/2004; identificar e reconhecer, entre todas as entidades inscritas no
Conselho Municipal de Assisténcia Social, aquelas que atendem aos requisitos
definidos por essa norma, para o estabelecimento do vinculo Suas; preencher
o Plano de Agao no sistema Suas-WEB e apresentar o Relatério de Gestao
como forma de prestagio de contas. Em relacio aos recursos, essa gestao dife-
rencia-se da Gestao Inicial por receber recursos do Fundo Nacional da Assis-
téncia Social para as a¢des de revisao do BPC e por participar de programas
de capacitagdo de gestores, profissionais, conselheiros e da rede prestadora de
servigos promovidos pelo estado e pela Uniao.

Na Gestao Plena, o municipio ¢ responsdvel por todas as acoes de as-
sisténcia social, sejam elas financiadas pelo Fundo Nacional de Assisténcia
Social, mediante repasse fundo a fundo, sejam as que cheguem diretamente
aos usudrios, sejam, ainda, as provenientes de isengio de tributos, em razao do
Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (Ceas). Quanto
aos requisitos, diferencia-se da Gestao Bésica por realizar diagndstico de dreas
de vulnerabilidade e risco, com base em estudos e pesquisas realizadas por ins-
tituigoes publicas e privadas de notdria especializagio; cumprir pactos de re-
sultados, com base em indicadores sociais comuns previamente estabelecidos;
instalar e coordenar o sistema municipal de monitoramento e avaliagio das
agoes da assisténcia social por nivel de protegao bdsica e especial, em articula-
¢do com o sistema estadual, validado pelo sistema federal; declarar capacidade
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instalada na protegao social especial de alta complexidade, a ser cofinanciada
pela Uniao e pelos estados, gradualmente, e disponibilidade orcamentdria e
financeira do FNAS. O gestor do fundo deve ser nomeado para a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social e ser nela lotado, ou em érgao congénere; e
elaborar e executar a politica de recursos humanos, com a implantagio de car-
reira para os servidores publicos que atuarem na drea da Assisténcia Social.

Em rela¢io aos incentivos, o municipio com Gestao Plena diferencia-se do
que tiver Gestao Bdsica, principalmente por partilhar os recursos relativos aos
programas e projetos voltados & promogao da inclusao produtiva.

A essa norma seguiram-se vdrias portarias, definindo os valores para os
pisos. Atualmente, os critérios de transferéncia sao os seguintes:

a) Pisos de Prote¢io Social Bésica — Piso Bdsico Fixo; Piso Bésico de Tran-
si¢dao; Piso Bésico Varidvel;

b) Pisos de Protegao Social Especial de Média Complexidade — Piso de
Transicao de Média Complexidade e Piso Fixo da Média Complexida-
de;

c) Pisos de Protegao Social Especial de Alta Complexidade — Piso de Alta
Complexidade I e Piso de Alta Complexidade II.

Em relagao aos critérios de distribuigao dos recursos federais, a considera-
¢ao do porte do municipio leva a situagao mostrada no Quadro 3.

Quadro 3: Critério de partilha dos recursos federais aos municipios

Porte dos municipios Classificacdao % dos recursos
Até 20.000 habitantes Porte I 20
De 20.001 a 50.000 Porte 1T 17
De 50.001 a 100.000 Médio porte 12
De 100.001 a 900.000 Grande porte 31
Acima de 900.000 Metrépole 29
Fonte: MDS.

Um segundo critério ¢ o da taxa de vulnerabilidade por estado, que de-
fine a transferéncia com base no peso da populagio vulnerdvel. Um terceiro
critério, apresentado pelo MDS em novembro de 2005, seria o cruzamento
de indicadores que utilizassem como fonte de informagao uma tnica base de
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dados publica e que expressassem as diferentes realidades municipais em cada
porte. Com base nisso, chegar-se-ia ao Indice Suas, que considera a taxa de
vulnerabilidade social municipal (percentual da populagio vulneravel sobre a
populacio total do municipio — IBGE), de peso 2; a Receita Corrente Liquida
municipal per capita (Ministério da Fazenda e IBGE), de peso 1; e os recur-
sos transferidos pelo FNAS para a Protecao Social Bésica per capita (MDS e
IBGE), de peso 1.
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A CENTRALIDADE DA INFORMACAO NO
CAMPO DAS POLITICAS PUBLICAS

Roberto Wagner da Silva Rodrigues '

As politicas sociais do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Com-
bate 4 Fome (MDS) estao materializadas em programas, projetos e
agdes sociais que geram um grande volume de dados administrativos.
Um dos requisitos para a gestao desses dados ¢ centralizd-los em um
repositério para geracdo de informagoes estratégicas e sua posterior
recuperagdo. Para esse mister, a Secretaria de Avaliagdo e Gestao da
Informagiao (Sagi) construiu uma ferramenta que gerencia e produz
mapas e indicadores a partir de um repositério, cujos dados sao usados
para andlise, permitindo aos gestores acompanhar a implementacao das
politicas ao longo do tempo.

I. INTRODUCAO

As politicas publicas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS) cobrem milhoes de pessoas em todo o territério nacional.
Essa cobertura traz desafios no tratamento de grandes volumes de informa-
¢oes, cujo enfrentamento requer o uso intenso de ferramentas tecnoldgicas
que as secretarias finalisticas do Ministério vém utilizando desde 2004. Virios
sistemas de informacdo e algumas ferramentas computacionais de apoio fo-
ram implantadas com o propésito de auxiliar na execugio das politicas sociais
produzindo informagdes complexas que podem ser usadas estrategicamente
na condugio dessas politicas.

A necessidade de tratar as informagoes geradas pelas politicas requer a es-
truturagio formal de uma atividade de gestao que dé apoio e atenda as diver-
sas demandas por informacoes estratégicas. Isso exige a criagao de instrumen-
tos de gestao da informagao que auxiliem no acompanhamento, avaliagdo e
monitoramento das politicas sociais (BRASIL, 2004), envolvendo todas as

1 PhD e DIC in computing Science, Imperial College of Science Technology and Medicine, Inglaterra. Professor do
Centro Federal de Educagio Tecnolégica do Ceard. Diretor de Gestio da Informagio e Recursos Tecnoldgico

do MDS.

287



secretarias do ministério e seus parceiros. Para tanto, é necessdrio que se intro-
duzam tecnologias capazes de integrar dados e informagoes sociais, os quais
estdo estreitamente relacionados com a missao do ministério, porém nio estao
relacionados entre si.

Um dos instrumentos criados pela Secretaria de Avaliagao e Gestao da In-
formagao (Sagi), denominada de Matriz de Informagées Sociais, tem o pro-
p6sito de monitorar informagoes centralizadas para uso por todo o Ministério
(VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006). A informagio centra-
lizada permite que as secretarias finalisticas possam nio sé acompanhar a exe-
cugio de suas agoes e programas sociais, mas também ter acesso a informagoes
de outras fontes que possam servir como referéncia, bem como contribuir
com a gestao efetiva de suas préprias agoes.

Este documento descreve a experiéncia de centralizagao de dados e in-
formagoes sociais no MDS realizada por meio da Sagi. Mostramos como
a ferramenta Matriz de Informagées Sociais permite produzir informacoes
estratégicas necessdrias para a tomada de decisao com repercussoes dentro e
fora do MDS. Finalmente, descrevemos a implementagio da ferramenta, ilus-
trando com exemplos os principais resultados obtidos e o processo pelo qual
fatos histéricos produzidos pelos principais sistemas de informagoes foram
reunidos de modo que as decisdes nio sejam tomadas baseadas apenas em
experiéncias dos gestores.

2. FLUXO DE INFORMACOES

As politicas publicas do MDS sio materializadas em programas e agoes
sociais, cujo acompanhamento, tanto da execugio quanto do desempenho
e efetividade, tornam imprescindiveis o uso de ferramentas tecnoldgicas que
abarquem o volume e escala das operagdes necessdrias para realizar essas po-
liticas. Nao menos importante é a defini¢ao clara de um protocolo de comu-
nica¢do e de intercimbio de informagoes entre as unidades organizacionais e
entre estas € seus parceiros.

No entanto ferramentas sio apenas instrumentos por meio dos quais os
processos organizacionais e interorganizacionais sao implementados. A coleta,
processamento e disponibilizagio da informagao tornam-se processos a parte
que auxiliam os gestores no alcance de seus objetivos organizacionais. Isso
exige articulagao com os principais agentes sociais e provedores de tecnologia
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envolvidos com a produgio e consumo de dados para dentro e para fora do
ministério.

O trabalho de articulagio desses agentes implica principalmente no or-
denamento do fluxo das informagdes. Isso requer planejamento detalhado
desses fluxos com o propésito de identificar varias das suas dimensées: fontes,
destino, transformagoes e armazenamento de dados para posterior recupera-
¢ao (ver modelo na se¢ao 3). Uma vez mapeado o fluxo com esses elementos,
os gestores dos altos escaloes podem obter informagoes acuradas para apoiar a
tomada de decisoes estratégicas sobre as politicas sociais.

Figura | Fluxo de dados e informa¢des do MDS
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Fonte: Elaboracdo propria.

A Figura 1 mostra um mapeamento em alto nivel do fluxo de dados e
informagées do MDS. Sio mostradas vérias instituigoes que sio fontes de
dados e informagdes que alimentam o repositério central de dados que serve a
todo o ministério. As fontes s3o a origem ou simplesmente de onde partem os
dados ou informagoes a serem armazenados ou consumidos, conforme con-
vencionado pelo modelo de fluxo adotado.

Uma informagao complexa pode ser produzida a partir de dados oriun-
dos de virias fontes. Essas fontes podem ser organizagoes especializadas que
enviam ou produzem dados, como o IBGE, ou um jornal de grande circu-
lagao. As fontes consideradas secunddrias sao, em geral, 6rgaos que prestam
ou executam servigos de informdtica. As fontes primdrias, no caso do MDS,
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sao principalmente as prefeituras e rgaos parceiros executores da politica. Na
figura 1 destacamos alguns desses 6rgaos, a saber:

* Dataprev: é uma empresa publica criada para prestar servigos de informa-
tica para previdéncia social. Ao tempo desta publicagdo, ainda provia ser-
vigos de infraestrutura tecnoldgica (comunica¢io de dados e hospedagem
de servidores), além de disponibilizar sistemas para consulta de dados do
Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) como, por exemplo, o Sistema
de Inteligéncia e Suporte ao Controle Externo (Sintese). Essa entidade tem
estreita relagio com a Coordenagio Geral de Informdtica e com a Secreta-
ria Nacional de Assisténcia Social do MDS.

* Caixa Econémica Federal: ¢ a responsdvel legal pela operacionalizagao do
programa Bolsa Familia e pela coleta e armazenamento dos dados do cadas-
tro Gnico. A lista dos beneficidrios do programa ¢ enviada, regularmente,
para a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc) e repassadas a
Sagi que armazena essas informagoes formando um histérico para compa-
ragoes e andlises das politicas no contexto de um determinado territdrio.

* Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): principal 6rgao de pes-
quisas sociais do pais. Realiza pesquisas regulares como a Pesquisa Nacional
de Amostra Domiciliar (PNAD), que servem de referéncia, ou tem seus da-
dos incorporados ao acervo de dados do ministério para andlise e avaliagao.

Outras instituiges como o Banco do Brasil (BB), o Tribunal Superior Elei-
toral (TSE), a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) e a Articulagao
do SemiArido (ASA) tém relacoes institucionais com o ministério por meio de
contratos e convénios dos quais sao gerados dados administrativos. Observar que
as secretarias do MDS, como a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sesan), Senarc e Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)
s20 fundamentais, colaborando nao sé na coleta, mas também na produgio de
dados, os quais s3o usados na Sagi para monitoramento ou simples consulta como

informagoes gerenciais (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2000).

O recebimento dos dados de virios agentes externos requer uma estratégia
acurada para organizagao dos dados para posterior recuperagio. Adicional-
mente, ¢ preciso ordenar os fluxos de entrada de dados e os de disponibili-
zagdo de informagoes por meio de instrumentos adequados para que todo o
ministério tenha acesso. A Sagi passa a ser o centro desse fluxo, evitando assim
multiplicidade de canais gerando informagdes conflituosas. Os principais de-
mandantes da Sagi sao a Secretaria Executiva e o Gabinete do Ministro.
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3. O MODELO DE CENTRALIZAGAO

Dentro do fluxo de informagdes é preciso identificar aquelas que podem ser
armazenadas por varidveis de fluxo ou de estoque. As varidveis de fluxo capturam
dados voldteis ou em constante movimento, e as varidveis de estoque capturam
dados estdticos que representam uma situagao em um determinado instante. Com
essas varidveis é possivel calcular ou instanciar indicadores compardveis ou nio,
mas que retratam com certa precisao a evolugao das politicas ao longo do tempo.

A busca por um modelo de centraliza¢io das informagoes se justifica por-
que 2 medida que se desenvolvem sistemas de informagoes operacionais e
gerenciais, reunir informagoes a partir de tais sistemas ponto a ponto é uma
tarefa praticamente impossivel. O volume de dados chega a uma ordem de
grandeza de terabytes (10'?). Tal escala e a complexidade dos sistemas podem
tornar invidvel o tempo necessdrio para armazenar e manter os dados. Isso
requer novos métodos de armazenamento, estruturagio e novas tecnologias
para a geracdo e recuperagao dessas informagoes.

A figura 2 mostra o modelo cldssico que utilizamos como referéncia para
classificar fontes e agentes que lidam com o fluxo e armazenamento de in-
formagao no 4mbito do MDS. Esse modelo compreende quatro elementos:
os produtores de dados e informagées, os consumidores de informagoes, os
agentes transformadores de dados, e os elementos que estocam ou armazenam
dados e informagées para posterior recuperagio.

Figura 2 Modelo classificacdo de atores

(Transformagdo)

(Interpretagdo)

-

(Armazena/Memoriza) canais

(Elaboragdo)

Fonte: Elaboracdo propria.
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Os grupos produtores de dados e informagao sao aqueles que a partir da
realidade registram dados administrativos que possam ser utilizados futura-
mente. O consumidor de informagao e dados é um demandante, que no nivel
estratégico utiliza a informagao e adquire ou produz conhecimento para a
tomada de decisao. Finalmente, os transformadores de dados, os quais rece-
bem dados brutos (nao-tratados, mas j4 classificados e ordenados) para serem
contextualizados conforme os objetivos dos gestores ptblicos. Essa transfor-
magao ocorre tendo como fontes imediatas os produtores de dados, seguindo
a sequéncia produgao =¥ transformacio = consumo, ou podem ser iniciadas
a partir de dados j4 previamente armazenados, seguindo a sequéncia produgao
=» armazenamento =2 consumo.

Assim, identificamos na tabela abaixo, os agentes produtores, consumido-
res, transformadores, armazenadores e os responsdveis pelos fluxos existentes.
Esse mapeamento segue a estrutura dos processos organizacionais mostrados
na Figura 1. Identificamos também as agoes de centralidade das informacoes
por eixos de agio encetados pelo MDS. Observar que um agente pode ser pro-
dutor e consumidor de informagio. Outros tém papeis fixos, ou seja, fazem
exclusivamente uma das a¢oes da cadeia.

A tabela mapeia os consumidores e produtores da informagio dentro do
ministério. Esse mapeamento permite regular o fluxo de acordo com o papel
e as necessidades de cada unidade organizacional. Algumas vezes a demanda
por informacio depende da produgio de dados pelo préprio demandante a
partir dos seus programas ou a exija dos seus parceiros imediatos.

Tabela | Distribuicio dos papeis das unidades organizacionais

:‘II')l(J:ngE) Produtor T':T:Z::;:ﬂ:” Consumidor Armazenamento
Assisténcia Social | Prefeituras MDS (Suas)* SNAS CGI/SPOA
Sagi

Governos de MDS (Suas) SNAS CGI/SPOA
estados Sagi
Organizagoes CNAS (Suas) SNAS CGI/SPOA**
parceiras

Transferéncia de | Prefeituras CEF Senarc Senac

Renda Condi- Sagi Sagi

ionad

clonada Governos de Senarc | - Senarc

estados

Continua
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Tabela | - Continuacio

Organizagoes Senarc | - Senarc
parceiras
Seguranca Prefeituras Sesan Sesan Sesan***
Alimentar e Sagi
Nutricional
Governos de Sesan Sesan Sesan
estados Sagi
Organizagoes ASA Sesan Sesan
parceiras Conab

Fonte: Elaboragao prépria

*Suas — Sistema Unico da Assisténcia Social (Sistemas de informagées do)
*#*CGI - Coordenagio Geral de Informatica

**Spoa — Subsecretaria de Planejamento, Orgamento e Administracio
**Sesan - Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional

Os produtores de dados primdrios sao aqueles com os quais o MDS esta-
belece parcerias para execugio dos programas sociais. E uma marca do MDS
o trabalho conjunto com as prefeituras, governos estaduais e organizacoes
parceiras. O MDS disponibiliza instrumentos de coleta de dados via inter-
net para acesso direto a fim de registrar as informag¢des. Normalmente exis-
te um formuldrio para preenchimento de dados dos usudrios e dos servigos
prestados. No caso do cadastro tnico, os dados sio coletados via formuldrio
eletronico instalado nas prefeituras, cujo contetdo ¢ enviado para a Caixa
Econdémica Federal.

As secretarias do MDS (Senarc, Sesan e SNAS) também transformam
dados, mesmo que por meio de planilhas. Existem também sistemas de in-
formagoes desenvolvidos dentro do ministério pela Coordenagao Geral de
Informdtica que sao acessados diretamente pelas prefeituras. Essas mesmas se-
cretarias s20 também consumidoras de informagio a medida que demandam
das prefeituras e dos parceiros.

E importante observar que a Secretaria de Avaliagio e Gestio da Informa-
¢ao (Sagi) aparece como consumidora de dados e informagées em todos os
casos. A razdo disso ¢ que ela é responsdvel pelo armazenamento dos dados
num repositério. No entanto esse armazenamento de dados corporativos nao
prescinde dos dados armazenados pelas proprias secretarias por meio dos seus
sistemas gerenciais ou operativos. Para gerenciar esse armazenamento, a Sagi

desenvolveu sua prépria ferramenta, denominada Matriz de Informagédes So-
ciais (MI Social).
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4. GERACAO DO REPOSITORIO

Existem performativos aspectos administrativos e tecnoldgicos vinculados
a construgao de uma ferramenta que trabalha com informagées estratégicas.
No aspecto administrativo, ¢ preciso definir com clareza, pelo menos num
primeiro momento, responsabilidades pelo fluxo de informagoes entre as uni-
dades organizacionais dentro do ministério e entre ele e seus parceiros, prin-
cipalmente estados e municipios. A defini¢ao formal de como esse fluxo deve
acontecer ainda nio tem sido considerada nos instrumentos administrativos
de contratos e convénios.

Para realizar a gestao dos dados e seu fluxo em dire¢do a um repositdrio
centralizado, a Sagi tem negociado com todos os atores internos envolvidos.
Consideramos que acordos formais entre 0 MDS e parceiros sao realizados
pelas secretarias e podem ser estabelecidos de vérias formas. Primeiro com in-
tengao de padronizar instrumentos de coleta de dados. Segundo, para definir
o fluxo e sua regularidade. Terceiro, com o intuito de padronizar estruturas de
dados dos arquivos usados como insumos para o repositério.

No aspecto técnico, seguimos as recomendagoes de Inmon (1997), o qual
afirma ser necessdrio definir com precisio as interfaces dos sistemas opera-
cionais com o repositério. Assim, no caso do MDS, os sistemas gerenciais
operativos requerem defini¢do formal de um conector entre o repositério
corporativo de dados e os sistemas operacionais e gerenciais dos programas
sociais. Os dados no repositério sao povoados ao longo do tempo, seguindo a
evolucio dos sistemas que o alimentam.

Figura 3: Construcdo do repositério central
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Fonte: Elaboracdo proépria
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O modelo de fluxo para povoar o repositério é mostrado na Figura 3. Re-
positério central de dados é na realidade um banco de dados especializado,
que permite integrar e gerenciar o fluxo de dados e informagées dos progra-
mas e agdes sociais a partir dos repositérios internos. Esses repositérios sio
os bancos de dados dos sistemas operativos e gerenciais do Sistema Unico da
Assisténcia Social (Suas), os do programa Bolsa Familia e todas as agoes de
seguranga alimentar. Os repositdrios externos sao construidos a partir dos ar-
quivos enviados ou adquiridos pelo MDS e incluem principalmente os dados
do IBGE usados como referéncia para andlise.

Um trabalho recorrente ¢ a modificacio de estrutura de dados dos arquivos
enviados pelos parceiros. Mais ainda, muitas das informagées podem estar em
um formato cuja estrutura nao é padronizada, por serem solicitadas esporadi-
camente. Muitos dos dados vém sob a forma de arquivos ou de documentos
que devem ser armazenados e recuperados de acordo com suas caracteristicas. A
carga dessas informagoes é um momento critico na atualiza¢io do repositério.

A constru¢io de um repositério central nao precisa ser realizada necessa-
riamente com ferramentas especiais. Na realidade, nao utilizamos nenhuma
ferramenta de data warehouse, mas sim um banco de dados relacional que é
alimentado por vdrios programas extratores. Esses programas leem os dados
enviados pelos parceiros, realizam algum tipo de transformagio e armazenam
os dados de acordo com os metadados do repositério central.

Para fazer a extracio dos dados, mapeamos todas as fontes necessdrias para
produzir as informagées de que precisamos. Em seguida fazemos a limpeza dos
dados eliminando aqueles que nao trazem as informagoes, ou nao tém qualquer
significado. A transformagio vem em seguida e precisa ter uma padronizacio de
estruturas de dados como referéncia. Por exemplo, qual o formato da data afi-
nal; ¢ DD/MM/AA, MM/AA/AAAA ou DD/nomel AA, onde nome é o nome
do més (julho, agosto...) e ndo o seu nimero. Tudo isso aliado ao fato de que os
arquivos vém de diferentes tecnologias que tém suas proprias convengoes técni-
cas e precisam ser convertidas aos padroes técnicos do MDS.

5. ARQUITETURA DA INFORMACAO

Para produzir informacoes estratégicas ¢ preciso ter acesso a dados primd-
rios e secunddrios provenientes das fontes de dados. Os dados sao agrupados
e organizados, conforme um modelo de relacionamento baseado em eventos
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registrados ao longo do tempo. Os eventos s3o os momentos de execu¢io da
politica dos quais obtemos uma informacio relevante para acompanhamento.
Com essa informagio ¢ possivel realizar previsées e comparagoes no e entre
territérios, a partir de andlises e simulagoes.

Para produzir um instrumento de gestao da informagao é preciso definir
para que as informacoes serdo utilizadas. No caso do MDS desejamos respon-
der a duas perguntas bdsicas.

1) Dados os programas, projetos e agoes sociais do MDS, em que
territério(s) podem ser encontrados. O territério deverd mostrar be-
neficidrios ou usudrios bem como os repasses financeiros para aquelas
iniciativas.

2) Selecionado um territério, qual a atuagao do MDS em termos de pro-
gramas, projetos e acoes sociais. Também para esse caso, mostrar bene-
ficidrios e repasses financeiros.

A figura abaixo ilustra a arquitetura da ferramenta concebida para respon-
der a essas duas perguntas. Para responder & primeira é preciso relacionar
todas as acoes sociais agregadas por territério. O médulo de territdrio acessa o
banco de dados para disponibilizar todas as malhas territoriais ali registradas.
No caso particular da MI Social, a unidade territorial predominante é o mu-
nicipio. Porém hd vdrias outras unidades agregadas, tais como microrregioes e
dreas especiais como o semidrido.

Figura 4: Arquitetura de informacéo
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Fonte: Elaboragdo propria.
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Para responder a segunda, foi desenvolvido o médulo de programas. O mé-
dulo lista todas as agoes sociais do MDS para os quais se tenha dados disponi-
veis. Podem-se discriminar um ou mais programas que resultarao numa tabela
de dados em conformidade com os parimetros escolhidos. Dados adicionais
como numero de pobres, populagao e transferéncia constitucionais podem ser
usados como unidades para comparagio e formulagio de indicadores.

A arquitetura definida tem uma preocupacao essencial com a questao espa-
cial. A Politica de Assisténcia Social é hoje descentralizada, centrada principal-
mente na familia com base no territério. No entanto a ferramenta incorpora
funcionalidades para além da questdo espacial. Os dados sao agrupados em
fungio do tempo, registrando um histdrico de evolugao das agdes sociais. A
menor unidade de tempo é mensal e finaliza com a consolidagio anual.

6. IMPLEMENTACAO DA MATRIZ DE INFORMACAO

A Matriz de Informacoes Sociais (MI Social) é uma ferramenta de monito-
ramento desenvolvida para acompanhar as politicas e programas conduzidos
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome (MDS). A
ferramenta disponibiliza dados, informagées e indicadores sociais para agre-
gados territoriais: municipios, microrregides, unidades federativas, bem como
agregados especiais tais como o semidrido e a bacia do Rio Sao Francisco.

Utilizando esses agregados territoriais como pardmetros de pesquisa, a MI
Social é capaz de apresentar resultados em tabelas, fichas, grificos e mapas
a cada interacio. E possivel assim, gerar tabelas dinimicas de dados sociais
conforme escolha de itens de pesquisa a disposi¢ao do usudrio. Dados sociais
podem ser também georreferenciados, possibilitando a geracao dinimica de
mapas em tempo real de execugao. Fichas e gréficos sao gerados por demanda,
que podem ser exportados para uso de outras ferramentas.

A ferramenta foi construida de modo a atender as perguntas comentadas
na segdo anterior. Foi implementada, portanto, conforme aquela arquitetura
apresentada. Cada médulo desenvolvido tem correspondéncia a pelo menos
um dos componentes da arquitetura, a saber:

a) Médulo Mapas Sociais: permite que o usudrio construa mapas temdti-
cos em tempo real. A cada nova interagio do usudrio o mapa reflete mu-
dangas realizadas no banco de dados mostrando uma nova configuragao
de acordo com faixas de niimeros (percentis). O mapa apresentado é
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definido em fungio de indicadores que jd estao embutidos na ferramen-
ta. O territério destacado no mapa depende do territério para o qual o
indicador foi calculado.
Uma funcio estratégica desse médulo ¢ a ilustragao da cobertura das acoes
sociais em grandes 4reas territoriais. E possivel fazer selegio de pontos do terri-

tério que tenha especial interesse para andlise. Pode-se, por exemplo, escolher

um grupo de municipios e compar;i—los, conforme pardmetros previamente

definidos. Para esses municipios um relatério pode ser gerado, incluindo to-

dos os dados socioecondmicos disponiveis nas bases de dados.

Figura 5: Mapa de Saida da Matriz de Informacéo
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Fonte: Ml Social, MDS.

Uma saida para as cisternas é mostrada na Figura 5, para o caso do semi-

drido. A ferramenta pode apresentar em detalhes informag¢des dos municipios

a partir de um mapa detalhado. Pode-se visualizar, em particular, todas as in-

formagoes de todos os programas sociais do MDS que tem incidéncia sobre os
semidrido. Caso seja necessdrio, pode-se navegar pela vizinhanga do territério

para produzir grificos para comparagio de informacoes.

b) Médulo Tabelas Sociais: 0 médulo Tabelas Sociais oferece uma sequéncia
de parAmetros para filtragem das informagdes dos programas e agoes
sociais por municipio. Nesse médulo o usudrio define as varidveis e
indicadores, unidades geogréficas, periodo de referéncia e formato do
relatério da pesquisa que deseja realizar no banco de dados.
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Tabela 2: Saida Tabulada da Matriz de Informacio

Municipio Transferéncia de renda
Bolsa Familia
N. | UF Municipio C?BDC';gO 612005
Qtd. Valor
Familias Total

1 | AL | AGUA BRANCA 270010 1.903 147.625,00
2 | AL | ARAPIRACA 270030 13.153 | 937.858,00
3 | AL | BATALHA 270070 897 71.486,00
4 | AL | BELO MONTE 270090 822 62.742,00
S | AL | CACIMBINHAS 270120 1.282 94.238,00
6 | AL | CANAPI 270160 1.814 140.283,00
7 | AL | CARNEIROS 270180 801 63.211,00
8 | AL | COITE DO NOIA 270200 1.102 82.770,00
9 | AL | CRAIBAS 270235 2.046 | 150.353,00
10 | AL | DELMIRO GOUVEIA 270240 3.061 221.582,00
11 | AL | DOIS RIACHOS 270250 810 61.371,00
12 | AL | ESTRELA DE ALAGOAS 270255 2.179 158.981,00
13 | AL | GIRAU DO PONCIANO 270290 3.692 | 265.662,00
14 | AL |IGACI 270310 3.037 | 216.256,00
15 | AL | INHAPI 270330 223 163.028,00
16 | AL |JACARE DOS HOMENS 270340 547 41.605,00
17 | AL | JARAMATAIA 270370 712 53.393,00

Fonte: Ml Social, MDS.

Para cada consulta mensal desagregada por municipio ou por estado, ha-

verd uma listagem diferente de varidveis e indicadores. Isso ocorre em fungao

das diversas possibilidades de cruzamento de dados disponiveis na MI Social.

O exemplo da Tabela 2 mostra uma saida da matriz para alguns municipios

do estado de Alagoas para o Bolsa Familia. Outros dados de programas como
o Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti) e o Beneficio de Pres-

tagao Continuada (BPC) estao disponiveis.
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Figura 6: Municipios que sdo intersecio das areas de interesse da integracio
nacional e que tém 33% de pobreza.

Fonte: Ml Social, MDS.

¢) Médulo de Cartogramas: funciona como biblioteca de imagens estd-
ticas, tais como mapas, graficos e tabelas (ver Figura 6). Esse médulo
retne estudos prévios realizados em outras ferramentas como o Statis-
tical Package for Social Science (SPSS). Em geral, os mapas mostram
cruzamentos de informagdes por territorios. Por exemplo, um mapa
que mostre todos os municipios com pelo menos 33% de pobres, que
estejam no programa Bolsa Familia e que sao prioridades de programas
de trabalho e renda do Ministério da Integracao Nacional.

A imagem mostrada foi gerada em outra ferramenta. Ela representa a foto-
grafia de um conjunto de condigdes que precisavam ser cruzadas para formular
critérios de atuacio para o MDS. O mapa poderd ser consultado, mas pode ser
refeito de acordo com os novos dados disponiveis. Com isso podemos arrolar
todos os mapas gerados para um determinado critério e confrontd-los. Esse tipo
de abordagem ¢ muito util para agdes sociais que sao aperiédicas e pontuais.
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Embora uma ferramenta como a MI Social seja de grande utilidade, hd
ainda que se preencher as lacunas entre os dados mostrados e o que realmente
significam. Por exemplo, num momento de expansio, um gestor pode enten-
der como positivo o aumento do nimero de bolsas de um més para outro.
Porém o mesmo aumento pode ser negativo quando a meta ja foi atingida,
e 0 programa passa para uma fase mais qualitativa, ou seja, 0 aumento pode
significar que a vida das pessoas estd piorando.

A questdo da interpretagdo da informagao ¢é relevante, pois em caso de
esses dados serem utilizados como objetos de pesquisa ou como demons-
tragdo de alcance de metas, é imprescindivel trabalhar com questdes com
causalidade e contexto (MAY, 2001). Essa fase requer novo comportamento
dos gestores e novas habilidades para enxergar através dos nimeros a reali-
dade social em que se estd intervindo. Os niimeros devem ser adequados e
pertinentes para responder se a realidade estd ou nao melhorando para os
mais pobres, e quais sdo os instrumentos adequados para uma intervenc¢io
social justa e efetiva.

7. CONSIDERACOES FINAIS

O MDS lida diariamente com milhares de municipios por meio de seus
programas, projetos e agdes sociais. Conscientes da necessidade de lidar com
um volume grande de informagées e da complexidade das operagoes neces-
sdrias para armazend-las e manté-las, foi desenvolvida uma ferramenta total-
mente baseada em software livre para organizar os dados do ministério, para
subsidiar, principalmente, o gabinete e os secretdrios na sua tomada de decisao
junto as politicas.

Neste trabalho apresentamos as concepgio da ferramenta MI Social e suas
principais caracteristicas, dentre as quais podemos destacar:

* Visa atender as necessidades de informacao estratégicas para gestores de
alto nivel como o ministro, secretdrios, assessores e diretores;

* Pode ser adaptado conforme os parAmetros escolhidos para filtrar ou defi-
nir o formato e conteddo da informagio a ser mostrada;

* Contém recursos graficos que permitem acompanhar o desempenho dos
programas em termos de repasses financeiros e beneficidrios;

* Proporciona acesso rdpido as informacoes de todos os programas e agoes
sociais para os quais se tem dados disponiveis;
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* Necessidade de intensa interagdo com as secretarias finalisticas e acompa-
nhamento constante da atualidade dos dados;

* Uma caracteristica performativa é que a ferramenta pode servir como ins-
trumento de aprendizagem, fundamental para o planejamento estratégico

(KAPLAN; NORTON, 1997).

Em termos simples, a fungao do repositério de informagdes manipula-
do pela MI Social é centralizar as informagées ditas corporativas tornando-
as acessiveis dentro e fora do ministério. O repositdrio central estd separado
dos bancos de dados operacionais, que nio sofrem qualquer interferéncia. A
principal vantagem, no entanto, ¢ disponibilizar dados integrados e histéricos
respondendo a perguntas que nao podem ser respondidas pelos sistemas ope-
racionais e apenas parcialmente pelos sistemas de informagoes gerenciais.
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A GESTAO DA INFORMACAO EM
ASSISTENCIA SOCIAL

Luziele Tapajos '

S0 muitas e minuciosas as operagdes realizadas para fundamentar ins-
titucional e politicamente as deliberagoes das conferéncias nacionais nes-
ses 13 anos de Loas. O ineditismo de algumas providéncias no tempo de
constitui¢do do Suas para o incremento técnico e institucional da gestio,
como o uso de Tecnologias de Informacao, é exemplo singular desse novo
alicerce. A associa¢do da drea da politica publica com tecnologia e gestdo
da informagao torna-se, nesse processo, condigdo essencial, e nao acessé-
ria, do Sistema Unico.

A idéia do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) tem razées incon-
testdveis: os dispositivos constitucionais de 1988 (respeitando os ensejos do
movimento social), as deliberacées das conferéncias nacionais e, sobretudo,
os imperativos de uma realidade social coberta por uma histérica desigual-
dade social em nosso pais. O Suas encontrou dupla matéria-prima para se
tornar um novo modelo de gestao da drea: o respeito ao direito social, dever
do estado, e a nova ordem de compreensio e métodos para a sua operagio,
visando uma efetiva implementacio da Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas). E uma variacio inédita que favorece a sociedade brasileira em sua
integralidade e, principalmente, o usudrio dessa politica publica.

Inserido em meio a desafios e adversidades e garantido a partir de uma
construgdo coletiva e republicana, o Suas materializa-se cotidianamente
em um movimento que comprova a possibilidade de superagao dos limi-
tes institucionais e politicos historicamente definidos. Para tanto, busca
sincronizar as novas modulagoes politicoinstitucionais e técnicas trazidas
pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) as melhores tendén-
cias de gestao favorecendo novos processos e (novos) resultados dessa po-
litica publica.

1 Assessora da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, gestora da Rede Suas, doutora em servigo social pela

Pontificia Universidade Catélica (PUC/SP) e professora da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
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Nesse Ambito, assumir o dever de criar o Suas em conformidade com a
deliberagio da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, foi decisio ca-
tegdrica que inspirou o exame, a escolha, a negociagio e a pactuagao de outros
pardmetros para a sua realizagao, cuja coordenagao nacional coube a Secreta-
ria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate 3 Fome (MDS).

A gestao da informagio, nesse sentido, ¢ um dos instrumentos identifi-
cados como imprescindiveis para o alcance da missao da SNAS, em curso:
construir e consolidar um sistema descentralizado e participativo nos moldes
de um sistema tnico e unificador dessa politica em todo o territério nacional.
Esse campo conceitual e operacional, inédito na politica de assisténcia social,
foi adensado como instrumento de gestiao com vistas a consolidagao das ino-
vagoes ensejadas nas estruturas de gestdo, articulagio e pactuagao da politica.
Efetivamente, vem sendo incorporado para oportunizar, favorecer e influir de
maneira positiva nas responsabilidades e corresponsabilidades para a imple-
menta¢io do direito a assisténcia social.

Como ¢é sabido, a gestao da informacio é desempenhada pelo processamen-
to de dados provenientes de multiplas fontes, mais frequentemente acionada
a partir de um conjunto de aparatos tecnolédgicos de grande monta e com-
plexidade, de forma a poder gerar informacio relevante e util para o tempo
e necessidades da gestdao. A compreensao da gestao da informacio nessa drea
especifica de politica ptblica dimensiona o tratamento dos dados tendo como
perspectiva as possibilidades de geragao de processos e produtos (informagao
e conhecimento) que ocasionem alteragoes significativas nos modelos institu-
cionais de gestao e, sobretudo, no alcance, na solu¢ao e na visibilidade da agao
da politica de assisténcia social vivenciados até entdo. A gestdo da informagao
do Suas vem sendo desenvolvida para compor a associagio entre a gestao es-
tratégica da politica e as Tecnologias de Informagao, procurando selecionar a
informagao relevante para a defini¢ao dos melhores processos, para a agiliza-
¢ao de procedimentos e fluxos e facilitando, por sua vez, a tomada de decisoes
e o controle publico e social de toda a operagio que envolve a politica.

Equivale dizer que a informagao e sua gestao, por meio de ferramentas tec-
noldgicas, sao concebidas como mediagao 16gica e indispensavel na a¢ao deci-
soria e, portanto, estratégica no contexto da poh’tica. Reconhecem-se, assim,
as novas e amplas possibilidades de conjugagao da Tecnologia da Informagao
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com o campo da gestao publica, o que aponta, decididamente, para a implan-
tacio do direito social e do seu reconhecimento como dever do estado.

Nesse sentido, a gestao da informagao opera com dados e fluxos de infor-
magdo do Suas com uma clara defini¢ao de estratégias referentes a produgio,
armazenamento, organizacio, classificagio e disseminacio dos dados, obede-
cendo a um padrio nacional e eletronico definido no Ambito da assisténcia so-
cial. O campo da Seguridade Social brasileira segundo as disposi¢oes da Cons-
tituigao Federal é constituido pela politica de Assisténcia Social em conjunto
com as politicas de Satde e Previdéncia Social. Diversamente das duas tltimas
dreas, a politica de Assisténcia Social inaugura, com os artefatos construidos
para a gestdo da informagio assim dimensionada, a almejada e necessdria as-
sociagao com as possibilidades ofertadas pelas novas tecnologias.

As politicas de Satide e Previdéncia Social jd tiram partido de uma evolugao
de base tecnoldgica disseminada pela utiliza¢io das tecnologias da informagao,
com sua incorporagio a todas as dimensoes das organizac¢oes vinculadas ao
campo dessas politicas, inclusive com uma consequente ampliagio de conec-
tividade entre os entes da federagio, possibilitada pela convergéncia de virias
tecnologias e dispositivos. Hoje podemos observar um fantéstico potencial de
programas e sistemas que sustentam o desenvolvimento dessas politicas de se-
guridade, comprovando que é um paradigma de gestdao em plena assimilagio
no campo da prote¢io social; e cada vez mais assumido como componente
estratégico para o funcionamento dessas organizacoes, da mesma forma que
vem sendo realizado em outros setores da administra¢ao publica federal.

As iniciativas relativas a constru¢ao de sistemas e programas estabelecidos
nos governos anteriores nao garantiram esse alcance, mas ¢ justo reconhecer
que jd apontavam para a necessidade de suporte nessa drea.

Compreendida como instrumento de gestao pela NOB/Suas, a construgao
dessa drea especifica exigiu o equacionamento de ideias-base contendo os ter-
mos e as diretrizes em torno da consolidacao desse novo conceito no setor. Da
mesma forma, estabeleceu principios para o projeto de um Sistema Nacional
de Informacio que pudesse alcancar todos os setores da politica de Assisténcia
Social. Tal sistema foi designado como Rede Suas.

A Rede é um sistema de informagio resultante da integracio de virios ins-
trumentos de produgio, recebimento, armazenamento e transmissao de dados
e informagao com escopos diferenciados no arcabougo da gestao para o con-

306



trole social e financiamento da politica. De fato, chama-se de sistema por conta
da condic¢io interativa e da perspectiva de rede de relagdes que determina, em
fun¢io da dependéncia reciproca entre um conjunto de elementos, partes ou
6rgaos componentes dos sistemas, isto ¢, subsistemas dinamicamente inter-re-
lacionados com a organizagio especiﬁca. No caso, gestores, usudrios, técnicos,
rede de entidades executoras de servicos socioassistenciais e a sociedade.

O sistema de informagio da assisténcia social confere sentido para os dados
produzidos pelos aplicativos, processando de forma utilitdria dados e informa-
¢ao com objetivos bem definidos. Assim, para haver gestao da informacio ¢
preciso alterar a agio de quem a produz, armazena, organiza e a classifica nas
esferas de gestdo. Sem divida, uma premissa fundamental para que se possa
conceber um sistema de informacio é pensar em informag¢io como direito de
todo cidadio, conforme estabelecido nos pardmetros do Suas.

O Suas define-se como novo modelo de gestdo. Para além, atua com a
nog¢io do direito a protegdo social ancorada na cidadania, com proposta e
gestdo de ruptura com a fragmentagao programdtica de acoes entre os entes
da federagao e refuta as praticas minimalistas de aten¢ao social, ao requalificar
essa politica de seguridade social como dever do estado na dire¢ao da univer-
salizacdo. O Suas é a consagragio da assisténcia social como politica de estado
levada a termo pelo MDS. Dessa forma, nada mais congruente que a defini-
¢do de politicas de informacio que considerem a tecnologia como veiculo de
promogao da cidadania tornarem-se, entao, fundamentais para o alcance de
tais objetivos, entre eles o enfrentamento das questdes sociais da atualidade,
sob a égide de governo democrdtico e popular. Dai ressalta-se que a composi-
¢a0 e modulagio de um sistema de informagio, que fornega condicoes para a
construgao do Suas, corresponda a um alto grau de complexidade e deva estar
definido como uma das competéncias centrais dos 6rgaos gestores.

As estratégias projetadas para a implantagio do Sistema acopla-se segura-
mente a construgio de tal suporte. Tornou-se imperativo para a realizagao dos
objetivos, principios e diretrizes definidos na PNAS e na NOB/Suas, avancar
estrategicamente na dire¢ao da sua construgio. Tal decisdo incidiu, conforme
exige a no¢ao de sistema Unico, em um projeto integrado e composto de ele-
vada funcionalidade e articulado para as trés esferas de governo.

Com isso possibilita-se uma substancial e decisiva alteragio em torno da
realizagao de politicas estratégicas de monitoramento e avaliagao. Elas sao de-
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senhadas como meio de aferir e aperfeigoar os projetos existentes, aprimo-
rando o conhecimento sobre os componentes que perfazem a politica e sua
execugao; contribuindo para o seu planejamento futuro, tendo como pano de
fundo sua contribuigao as metas institucionais.

Essa alteragao nio se realiza plenamente, como se sabe, sem um consis-
tente e organizado trabalho com os dados que se produzem e que sdo criados com
o objetivo de revelar as alternativas, os resultados e a realidade sem dificuldades.

Esses apontamentos sao claros em indicar a relevincia de um aporte
de informacgoes que contém uma complexa utilizagao de tecnologias associa-
das, e que sejam caracterizadas pela reversao das tendéncias que evidenciam
experiéncias anteriores: centralizagio de informagées e de dados no nivel cen-
tral, utilizacdo dos suportes tecnoldgicos estritamente no nivel operacional,
dependéncia externa de consultores e empresas privadas e inexisténcia de pes-
soal ocupado na drea de sistemas, entre outros.

A motivagio da constru¢io de um sistema para a drea da assisténcia social se
consagra a partir da necessidade de acessar diversas fungoes que implementem
e incrementem as operagdes da assisténcia social no seu atual estdgio. Por isso a
construgio de um sistema de informagio que envolva as especificidades das agoes
de protegao social basica e especial de alta e média complexidade - que reflita a
sistemdtica operacional adequada a natureza e a gestao de cada agdo e que consi-
dere as regras de gestao financeira e administrativa — demandou minuciosa anélise
envolvendo aspectos técnicos, sociais e politicos; considerando inclusive os niveis
de impacto em todos os aspectos de relevincia no desenvolvimento da politica de
assisténcia social, sobretudo na afericio de seus niveis de resolutividade.

A conjuntura que se pretendeu alterar foi definida por aspectos que sempre
refrearam a for¢a dos empreendimentos sociais, e por meio da qual puderam
ser identificados os seguintes aspectos operacionais prejudiciais & implantagio
do sistema pretendido:

* sistemas existentes sem mecanismos e possibilidades de interoperabilidade

OU COOperagao;

* hospedados em instalagoes separadas e, em alguns casos, em plataformas
incompativeis;

e fragmentacio de dados dos programas sociais em bases de dados heterogé-
neas e sem rotinas automatizadas;
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* produgio de informagdes através de planilhas eletronicas preparadas ma-
nualmente e reconfiguradas conforme novas necessidades;

* informagdes gerenciais para tomada de decisao, obtidas através da consulta
de sistemas informatizados, ambientados em instalagoes fora do MDS;

* fluxos de dados e informagoes dos programas da assisténcia social sem pa-
dronizacio;

* gerenciamento central e sem a devida socializa¢io com outras dreas-fim do
MDS;

* beneficidrios e gestores envolvidos nos processos com interagdes precdrias
entre si e com outros 6rgaos do governo;

* impossibilidade de acompanhamento da execucio e do alcance dos pro-
gramas inexistindo uma base de dados de apoio para a acio de controle
financeiro, monitoramento e avaliacio.

O empenho em fundar esse novo tempo, abastecido pelas melhoras estra-
tégicas de instrumentos de gestio, contou com um componente que resulta
em um claro diferencial: a construgao coletiva do sistema de informacio do
Suas, sem prejuizo a responsabilidade institucional da SNAS.

Nesse sentido, a SNAS realizou, em novembro de 2005, a 12 Oficina Na-
cional sobre Gestao da Informag¢io em Assisténcia Social. O evento contou
com a participagio exclusiva de estados e municipios para apresentar a pro-
posta da Rede Suas. Durante o encontro foram debatidas as ideias-base para
que o sistema e a gestao da informagio se realizassem sob a perspectiva do
enunciado na NOB/Suas: produzir, de forma coletiva, as condigdes estrutu-
rais para as operacoes de gestdo, monitoramento e avalia¢io do Suas.

Os resultados dessa oficina delimitaram um conjunto de ideias sobre as
finalidades, as linhas diretivas, os padrdes e protocolos, as estratégias, os usos
e usudrios potenciais de informagao em assisténcia social, que podem ser con-
densados conforme a seguir.

FINALIDADE DO SISTEMA NACIONAL DE INFORMAGCAO DO SIS-
TEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL - REDE SUAS (PARA QUE E
POR QUE QUEREMOS ORGANIZAR E PADRONIZAR A GESTAO DA
INFORMACAO)

* Organizar a produg2o, o armazenamento, o processamento ¢ a disseminagio dos
dados e da informagzo disponibilizando-os na ética da garantia da cidadania;
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* Dar suporte 2 operagio, A gestdo, ao financiamento e ao controle social
do Suas;

* Dar suporte a0 monitoramento e avaliagio de programas, servigos, proje-
tos e beneficios contemplando os diversos integrantes dessa politica publi-
ca (gestores, técnicos, usudrios, entidades, conselhos e sociedade);

* Trabalhar dados operacionais e gerenciais visando a criagdo de indicadores
de processos e resultados e as andlises daf decorrentes;

* Identificar e conhecer o usudrio da assisténcia social e seu movimento no
campo da protegao social bésica e especial;

* Estruturar novas condigoes e funcoes que implementem e incrementem o
“negébcio” da politica de assisténcia social no seu atual estdgio;

* Dar suporte a realizagio de atividades, que propiciem incremento aos niveis
da qualidade da gestao e que favorecam a identificagio das novas compe-
téncias essenciais, para que a gestao da poh’tica possa atingir seus objetivos
e para o enfrentamento dos desafios no campo das questoes sociais;

* Criar e gerir subsidios para a implanta¢do de uma politica articulada de
informagao, que realmente promova novos patamares de desenvolvimento
da politica de Assisténcia Social no Brasil, na perspectiva da integragao das
acoes a serem realizadas e dos recursos utilizados, facilitando a participa-
a0, o controle social e uma gestao otimizada da politica;

* Democratizar a informagao na amplitude de circunstincias que caracteri-
zam a politica de Assisténcia Social, desenvolvendo sistemas de informacio
que serao base estruturante e produto do Suas e na integragao das bases de
dados de interesse para o campo socioassistencial;

* Construir um suporte informacional que nio s6 favorega a gestao colegiada
e a administra¢io da politica, mas também a realizagio do controle social;

* Integrar dados e informagoes dos trés niveis de gestao, garantindo perfeita
comunicagio entre os entes federados e criando uma base de dados especi-
fica e corporativa da 4rea;

* Prestar contas a sociedade.

LINHAS DIRETIVAS (QUE NORMAS, QUE INSTRUCOES, QUE PA-
DROES OU QUE INDICACOES RESPEITAREMOS COLETIVAMENTE
PARA A CONCRETIZAGAO DO SISTEMA)
e Alinhamento com as estratégias, os objetivos e os imperativos da PNAS,
concebendo o tratamento dos dados e a gestao da informagao para projetar
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processos e produtos que ocasionem alteragoes substantivas nos modelos

institucionais de gestao;

Respeito as especificidades regionais e locais e aos sistemas desenvolvidos

em todas as esferas de gestao;

Transito da informagao em todos os niveis gerenciais (técnicos, gerentes e

gestores);

Conjugacao da Tecnologia da Informacao e politica ptblica de Assisténcia

Social. Sempre na diregdo da realizacao da cidadania e da implantagao do

direito social;

Compreensao de que o sistema de informagao do Suas nao se resume 2 in-

formatizagao e/ou instalagao de aplicativos e ferramentas computacionais,

mas afirma-se também como uma cultura a ser disseminada na gestao e no

controle social;

Constitui¢io de um sistema de informagio para o Suas considerando:

1. aestrutura de funcionamento da assisténcia social na ordem do Sistema
Unico, com métodos dgeis, acessiveis, transparentes e compartilhados;

2. o envolvimento de todos os atores previstos (gestao, controle social,
usudrios, profissionais e sociedade civil) e seus relacionamentos;

3. as demandas relacionadas a operagao da politica.

Consisténcia e confiabilidade de dados bem como dos resultados produzi-
dos (jd que incidem diretamente na vida do usudrio) e previsao e respeito
ao principio ético através do sigilo das informacoes legalmente instituido;
Integracao e disponibilidade na rede internet e alcance a érgaos gestores,
conselhos, rede de entidades, sociedade, usudrios da politica de Assisténcia
Social e ainda possibilidade de coopera¢io com outros sistemas, com a
garantia de acesso diferenciado entre eles;

Implantacio do sistema com previsio de escalabilidade, o que implica de-
sempenho e capacidade sempre mais acrescida;

Concepgio do sistema de forma distribuida, disponibilizado majoritaria-
mente via internet atendendo aos seus diversos utilizadores;

Previsao de andlise e tratamento dos dados, de maneira a permitir que a
informagao seja disponibilizada de maneira compreensivel a populagao;
Enfoque na transparéncia e na acessibilidade;

* Atualizagio sistemdtica e definida com gestores das trés esferas. Uma con-

di¢ao necessdria para o éxito de uma politica ou programa social é a abran-
géncia e a profundidade analitica dos dados produzidos e sua consequente
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transformagio em informagio, assim como a periodicidade de sua revisao
ou atualizacio.

PADROES E PROTOCOLOS

* Uso de plataforma e padrées abertos, preferencialmente com adesao a
politica de uso de softwares livres e padroes de interoperabilidade do Go-
verno — e-ping para a devida integracio entre as trés esferas de governos
e a rede socioassistencial;

* Foco na construgao de Web Services para troca de informagdes entre siste-
mas;

* Adogao de aplicagoes de acesso externo ao MDS utilizando a internet
como canal, mas sempre com uma proposta alternativa para atender as
localidades com dificil acesso a essa tecnologia;

* Padroniza¢io de formato de comunica¢io entre os componentes de sof-
twares e integragao de sistemas e componentes (proprios e relativos), assim
como de bancos de dados e aplicativos, produzindo como resultado final
aos usudrios, uma visao de um grande sistema completamente integrado;

* Desenvolvimento do sistema com forte insumo de interconectividade e
interatividade: interface Web, projetada em duas esferas com uma versao
internet e uma versio intranet;

* Identificagio dos municipios com a chave tnica do nimero do IBGE;

* Utilizacdo de identifica¢io univoca do usudrio/familia do Suas, por exem-
plo definir o Ntimero de Indentifica¢ao Social (NIS) como referéncia;

* Utilizacao dos setores censitdrios para geoprocessamento dos dados;

* Respeito, nos aplicativos vinculados ao processamento de transacoes finan-
ceiras, aos padroes estabelecidos pelos 6rgaos de controle para prestacao de
contas;

* Unifica¢io de termos e campos de entrada de dados considerando a re-
gulagdo especifica (portarias, decretos e resolugoes) para a integracio de
dados e utiliza¢ao de ferramentas de gestao padronizadas, como planos e
relatdrios gerenciais.

ESTRATEGIAS (QUE ACOES, TAREFAS E PRAZOS DEVEMOS NOS
IMPOR PARA ATINGIRMOS NOSSOS OBJETIVOS)

* Incorporar e sedimentar o campo da informagao na drea da assisténcia
social;
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Modificar a forma de se orientar a a¢do de quem produz, armazena, orga-
niza e classifica a informagao no setor das esferas de gestao, até porque uma
premissa fundamental para que se possa conceber um sistema de informa-
¢do é pensar em informagdo como direito de todo cidadao;

Respeitar a perspectiva de sistema em rede, favorecer a relagao entre os se-
tores e integracao de virios instrumentos de produgio, recebimento, arma-
zenamento e entrega de dados e informacao, tendo como referéncia o de-
senvolvimento de sistemas dinamicamente inter-relacionados respeitando a
organizagio especifica, no caso, gestores, usudrios, técnicos e a sociedade;
Respeitar a autonomia de estados, Distrito Federal (DF) e municipios na cons-
trugdo de suas estratégias, em consondncia com as diretivas da Rede Suas;
Construir coletivamente (com estados, DF e municipios) a concepgio me-
todoldgica para o processo de monitoramento e avaliagio;

Desenvolver o sistema e os aplicativos que o compdem, de forma crescente
e evolutiva;

Estabelecer fun¢des em dois niveis centrais: o nivel do processamento de
transagoes, através da aplicagao dos conceitos e Tecnologia da Informacio
nas operagoes de gestao da Assisténcia Social, com a automatiza¢io das
rotinas com padrao nacional e eletronico; o nivel de suporte gerencial e
apoio a decisdo, com uma variedade de possibilidades que favoreca gestores
e sociedade civil e a prética do controle social;

Envolver todos os que atuam na politica, seus relacionamentos, demandas
e agdes e associd-los as funcionalidades da Tecnologia da Informagio e
identificar os respectivos impactos para funcionamento e operagdes;
Desenvolver ferramentas orientadas a processos e resultados. O sistema
deve permitir gestao focada nos resultados e nos processos, baseada no
monitoramento e na avalia¢o constante e nos procedimentos operacionais
exigidos atualmente para o alcance das tarefas cotidianas;

Construir aplicativos e subsistemas flexiveis para implementar a padroni-
zagdo de dados e os fluxos de coleta e disseminagao, respeitando particula-
ridades e diferengas regionais;

Produzir tipologia padronizada de dados, respeitados os termos comuns e
regulados pelos instrumentos legais do Suas, no ambito da protegao social
basica e especial de média e alta complexidade;

Produzir e fornecer matriz bdsica de informacao (cesta de indicadores) a ser
utilizada pelas trés esferas de governo;
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Favorecer a instalagao de nova cultura de gestao com metodologias e roti-
nas operacionais automatizadas substituindo a utilizagao de planilhas, ta-
belas e relatérios e instalando a operagio em rede;

Comprometer-se com entrada e saida de dados gerando uma dinimica de
atualizagio e compromisso com a Rede Suas;

Utilizar tecnologias de georreferenciamento e geoprocessamento;

Utilizar novos padrées de comunica¢io que representem redugao de custos
e aumento de efetividade;

Utilizar tecnologias de gestdo eletronica de documentos que permitam a
completa associacio de fluxos de trabalhos a documentos gerados, arma-
zenados, recuperados, alterados, eliminados, com registro de origem, res-
ponsabilidade, datas etc.;

Utilizar os sistemas de informacio das dreas complementares da Segurida-
de Social: satide e previdéncia, e integrar-se a eles;

Garantir aporte de recursos na estruturagio dos sistemas, considerado
como investimento no setor;

Definir, nas trés esferas governamentais, informagées fundamentais e ali-
nhamento de conceitos para a gestao da informagao;

Garantir a discussao e formulagio de propostas nas instincias de pactuagio
e deliberacao do Suas;

Incorporar a0 GT Suas/WEB/MDS/SNAS representantes das cinco regi-
oes do pais;

Implantar projeto-piloto da Rede Suas, contemplando todas as regides do
pais;

Promover capacitagao sistemdtica e continuada para os gestores estaduais e
municipais da Rede Suas.

USOS E USUARIOS POTENCIAIS DA INFORMACAO (QUE INFOR-
MACOES E PARA QUAL PUBLICO: GESTORES, TECNICOS, USUA-
RIOS DA PNAS, ENTIDADES E SOCIEDADE CIVIL)

O sistema de informagio deve ser estruturado de forma que corresponda
a organiza¢do da politica publica de Assisténcia Social, atendendo as ne-
cessidades de informagao de gestores, técnicos, entidades, sociedade civil

e usudrios;

* A conjuncio e integracio de um amplo espectro de informacoes da assis-

téncia social no pais ganha sentido e relevancia, salientando tanto o proces-
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so como os resultados das operagoes da politica. Isso significa gerir e disse-
minar informagdes sobre agdes especificas para gestores, entidades da rede
de atendimento socioassistencial complementar, técnicos e sociedade;

* O ambiente transacional da Rede Suas deve responder as necessidades de
processamento de transagoes financeiras da politica publica de Assisténcia
Social. Ele deve ser acoplado aos processos de execugio or¢amentdria e
fluxo financeiro, sendo especifico para gestores e técnicos envolvidos no
gerenciamento dos processos;

e Sistemas-espelho devem disseminar a informagio produzida de forma
transparente e aberta;

* O suporte gerencial e o apoio a decisdo, essenciais para a organizagio da
politica publica de Assisténcia Social sob a 6tica do Suas, é formado por
aplicacoes inerentes ao campo da geréncia da politica, dirigido para os trés
niveis de gestdo e para o campo préprio do controle social, os conselhos de
assisténcia social e cAmaras gestoras;

* Considerando a relevincia dessa drea para a realizagao da politica de Assis-
téncia Social, em conformidade com os dispositivos da Loas e as fungoes
definidas pela PNAS e os determinantes apontados na NOB/Suas, todo o
volume de dados e informagoes das aplicagoes serd espelhado em sistemas
de consultas que serdo disponibilizados na internet;

* A rede de atendimento socioassistencial deverd ser identificada em siste-
ma préprio, recebendo e fornecendo insumos para outros aplicativos. Ela
deve ser estruturada em consonancia com os dispositivos legais, e sua base
cadastral deve estar disponivel por meio do Cadastro Nacional do Suas
(CadSuas);

* A Rede Suas deve consolidar os cadastros de usudrios, de servicos, de acoes,
programas e beneficios e investimentos realizados pelas trés esferas, o que
possibilitard a visibilidade das realizagdes locais e boas préticas;

* Projetar a incorporagao de fluxo de atendimento fisico (rede de entidades socio-
assistenciais) e execu¢ao financeira nao vinculada ao cofinanciamento federal.

RESPONSABILIDADES INSTITUCIONAIS (TAREFAS E COMPROMIS-
SOS DOS TRES NIVEIS DE GESTAO)

* O sistema nacional de informagao do Suas é uma delibera¢ao da IV Confe-
réncia Nacional de Assisténcia Social e sua organizagio ¢ responsabilidade
do 6rgao gestor nacional em estreita parceria com estados, DF e munici-
pios;
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* Uniao, estados, DF e municipios possuem a responsabilidade de construir
coletivamente e cofinanciar o sistema nacional de informacio, a Rede Suas,
em conformidade com as suas condigoes, respondendo de forma proativa
as demandas;

* O sistema de informagido precisa ser considerado como estratégico e ser
priorizado no 4mbito da gestao, com recursos financeiros e técnicos oriun-
dos das trés esferas de governo;

* O sistema nacional de informagio do Suas é um sistema multicomposto e
deve ser alimentado por subsistemas dinamicamente inter-relacionados e
que respondam as necessidades de seus utilizadores, gerando insumos para
as operagoes de gestdo e para o controle social. A participa¢io da Uniao,
estados, DF e municipios ¢, nesse sentido, fundamental para seu éxito;

* Os recursos de comunicagao, informagio e capacitagao dos estados, DF
e municipios devem operar na diregao de consolidar o modelo descen-
tralizado da Assisténcia Social (previsto na Loas, ratificado na NOB e na
regulagdo pertinente).

Recomenda-se a0 MDS realizar a segunda oficina, preferencialmente com
os participantes da 1° oficina, visando definir com maior clareza as responsabi-
lidades das trés esferas de governo bem como discutir as sugestoes apresentadas
a seguir: garantia de aportes financeiros para implantagao e funcionamento do
sistema nos estados, DF e municipios; aquisi¢do de equipamentos e capacita-
¢ao de recursos humanos; disponibilizagao dos bancos de dados corporativos
para os estados e DF; definicio, com os estados, DF e municipios, dos princi-
pais indicadores de processo e de impacto das agoes da PNAS.

Recomenda-se aos estados e ao DF cofinanciar a implantagio e garantir o
funcionamento do sistema nos municipios (através de capacitagio de recursos
humanos, aquisi¢ao de equipamentos e acompanhamento); compatibilizar os
sistemas estaduais ao modelo padrao definido pelo MDS e disponibilizar os
bancos de dados corporativos aos municipios.

Recomenda-se, ainda, aos municipios cofinanciar a implantagio e ga-
rantir o funcionamento do sistema; alimentar e responsabilizar-se pela fi-
dedignidade das informagées do sistema; disponibilizar para a sociedade as
informagoes sobre a aplicagao de recursos e suas agdes; e monitorar e avaliar
a rede socioassistencial para acompanhar a qualidade do atendimento ofe-
recido aos usudrios.
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Esses resultados foram categéricos quanto a concepgao que deveria orientar
na realizacio da gestao da informacio produzida na drea e quanto aos parimetros
que deveriam balizar o desenvolvimento das ferramentas tecnoldgicas especificas,
visando o melhor contexto para a sua operacionalizacio. Delinearam respostas
e definiram caminhos para arquitetar um sistema de informagio para o Suas.

A organizacio e a utilizagao da informagao com o suporte do aparato tec-
nolégico configuram-se como robusto instrumento contra a precariedade, a
descontinuidade e praticas rusticas de geréncia que acarretam significativa car-
ga de riscos e erros na produgao de dados e informagio para além de morosi-
dade de fluxos e grave auséncia de conectividades.

O atual quadro promovido pela Rede Suas incide positivamente em to-
dos os processos que caracterizam a gestao da politica de Assisténcia Social,
podendo exterminar duas particularidades historicamente danosas para o se-
tor: de um lado, a automagio de processos como item periférico na agenda
propositiva de prioridades no nivel de administragao nas diferentes esferas de
governo, ¢, de outro, o registro manual das volumosas operagdes dos servigos
socioassistenciais produzindo, em sua maioria, resultados pouco confidveis ou
mesmo incongruentes cCom o0s €scopos institucionais.

Nesse sentido, as melhores ferramentas de informagao para o setor da assis-
téncia social sao aquelas projetadas em um sistema de informagio de grande
extensao, que possibilita, inclusive, a alteracio dessas duas particularidades.
Seguramente, o uso das Tecnologias da Informagao como esteio para a gestao
e para a realizacdo da atividade socioassistencial proporciona um extraordind-
rio incremento nos niveis da qualidade de oferta desse direito social, além de
favorecer a identificacio das novas competéncias essenciais para que a gestao
da politica possa atingir seus objetivos e para o enfrentamento dos desafios
no campo das questoes sociais. No caso da politica de Assisténcia Social, essas
competéncias essenciais sio todas aquelas que permitem resultados efetivos de
protec¢ao social no escopo universalizante do Suas.

A argumentagio apresentada até entdo confirma que a incorporagio e a
sedimentagao deste campo informacional para a drea da assisténcia social é
constitucional ao Suas, e se traduz em um dos maiores ¢ mais condizentes
investimentos de suporte a sua realizagao.

Entretanto, quando se apregoa essa importancia, é necessario refor¢ar que
a questao nio se reduz a absor¢io de equipamentos e recursos fisicos da Tec-
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nologia da Informagao para a drea. Dessa forma, propor a informacio como
um componente do processo de gestao e controle social das politicas gera a
necessidade de pensar os parimetros de sua realizacdo, visto que deve também
provocar o repensar das préticas e, a partir dai, auxiliar nos processos de alte-
ragio e favorecimento do Suas.

Nesse sentido, sugerir a informagao e a constru¢io de sistemas de informa-
¢ao qualificados para esse quadro de alteragao e de amadurecimento politico
significa a possibilidade de a informagio, quando adequadamente tratada e
assimilada, e, portanto, qualificada, tornar-se um forte componente de pro-
ducio de conhecimento, modificando o estoque dos saberes e, consequente-
mente, do alcance da politica de Assisténcia Social.
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PESQUISA DE INFORMACOES BASICAS
MUNICIPAIS — 2005
SUPLEMENTO DE ASSISTENCIA SOCIAL

Viania Pacheco !

E de extrema operacionalidade possuir dados estatisticos sobre a oferta de
servicos e a capacidade de os governos municipais atenderem sua populagio.
O conhecimento e a aprendizagem em escala local proporcionados pelas in-
formacoes estatisticas vém responder as exigéncias imediatas de compreensio
da heterogeneidade estrutural no pais, a fim de tornar efetiva a participagao
da imensa riqueza, diversidade e criatividade brasileira no contexto do avan¢o
social, politico e econdmico.

As diversidades produtivas, sociais, culturais e espaciais (regionais, ur-
banas e rurais), por muito tempo, foram tratadas como desequilibrios e
assimetrias — obstdculos colocados ao desafio, que é promover o desenvolvi-
mento num pafs continental e periférico como o nosso. O Brasil é extrema-
mente dessemelhante em muitos aspectos, incluindo tanto o ponto de vista
politico quanto o administrativo; dai que a qualidade dos registros adminis-
trativos ¢ diversa em nivel federal (entre os ministérios, por exemplo), esta-
dual e municipal. Atualmente, contudo, as escalas nacional, regional e local
mostram-se crescentemente articuladas e demonstram a urgéncia que hd
em engendrar agdes mais dgeis, consolidadas e sistemdticas, o que deman-
da, necessariamente, uma oferta de informag¢des municipais de qualidade,
como instrumento efetivo de planejamento, diagnéstico e monitoramento
das condicoes locais.

Dados sobre a oferta de servicos de assisténcia social no Brasil sao escassos
e dispersos. Nao hd levantamentos ou pesquisas regulares que identifiquem
as institui¢oes que prestam esses servicos e investiguem de que forma o fa-
zem. A maioria das pesquisas concentra-se em aspectos relacionados a indi-
cadores sociais de determinados grupos populacionais ou 4reas geogréficas,

1 Especialista em Politicas Estratégicas. Pesquisadora do IBGE.
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fornecendo, assim, um perfil da demanda potencial pelos servigos de assis-
téncia social com base em indicadores relacionados a vulnerabilidade dos
grupos pesquisados.

Assim, fez-se necessdria a realizagio de um estudo sobre a rede da as-
sisténcia social no Brasil, com informagées sobre os servigos prestados, de
modo a orientar investimentos estratégicos — inclusive no que se refere a
capacitagao de recursos humanos —, bem como subsidiar mecanismos de
regulagao da qualidade dos servigos, da partilha e de repasses de recursos.

A Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais (Munic) é realizada anu-
almente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em
todos os municipios brasileiros e busca obter informagédes relacionadas a
gestao de todas as prefeituras. O questiondrio bdsico da Munic contempla
questoes sobre: informagdes sobre o prefeito, a composi¢io do quadro de
pessoal na administragao direta e indireta, legislagdo e instrumentos de
planejamento, habitagao, transporte e cultura.

Para a obten¢ao de maior detalhamento das informagées sobre os re-
cursos humanos vinculados a atividade de assisténcia social, a articulaciao
institucional com o conselho da drea, a legislagao municipal, as fontes de
recursos pflblicos para a drea, os convénios e as parcerias realizados, as
agdes, 0s projetos e programas existentes e os servicos prestados, fez-se
necessdria a realizacio de um Suplemento sobre Assisténcia Social anexo
a Munic.

A realizac¢ao da pesquisa tem por objetivo o conhecimento da estrutura
e do funcionamento da rede de assisténcia social pablica municipal com
informacoes suficientes para a sua caracterizagio, visando subsidiar a im-
planta¢do do novo modelo de gestao de assisténcia social.

Para isso, contou com a participa¢ao do Ministério do Desenvolvimen-
to Social e Combate & Fome, que viabilizou a realizagio desse suplemento
ao celebrar convénio com o IBGE e engajar seus técnicos no processo de
defini¢ao dos temas, dos conceitos e do contetdo final do questiondrio da
pesquisa, por meio de reunides e constante intercimbio de informagdes.

Assinale-se que um s6 municipio — Formosa do Oeste, no Estado do
Parand — a despeito do empenho do técnico do IBGE, nao respondeu ao
Suplemento de Assisténcia Social.
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SUPLEMENTO DE ASSISTENCIA SOCIAL

A administragdo e a gestao das agoes publicas de assisténcia social s20 com-
peténcia exclusiva do poder publico, que implica o exercicio de fungdes de co-
ordenacao, articulagao, negociagao, planejamento, acompanhamento, contro-
le, avaliagio e auditoria. Executar a politica de assisténcia social é a principal
competéncia do gestor municipal. Além disso, outras responsabilidades sao
imputadas a essa esfera de gestao, como a formulagio da Politica Municipal
de Assisténcia Social, o cofinanciamento dessa politica, a elaboragao do Plano
Municipal de Assisténcia Social, a organizagao e gestao da rede municipal de
inclusio e de protecio social, a supervisao, o monitoramento e a avaliacio das

agdes em ambito local.

A municipalizagio da assisténcia social possibilita a tomada de decisao
mais préxima ao local onde os problemas acontecem e maior chance de re-
posta imediata e concreta. E diante da importincia do estabelecimento de
estruturas organizacionais como um dos requisitos para a agao municipal na
assisténcia social, o Suplemento de Assisténcia Social da Munic 2005 levantou
um conjunto de informagoes inéditas sobre a estrutura administrativa e legal

da assisténcia social nos 5.564 municipios brasileiros.

O retrato proporcionado pelo suplemento constitui, em si mesmo, um es-
tratégico instrumento de gestao para as trés esferas administrativas: a federal, a
estadual e a municipal. Em vdrios momentos, vemo-nos diante de movimen-
tos municipais resultantes de investimentos de politicas estaduais e federais da

assisténcia social.

O 6rgao gestor da assisténcia social em ambito municipal tem sob sua
responsabilidade, em principio e idealmente, formular e implementar uma
politica baseada na realidade do municipio, inclusive na realidade socioeco-
noémica. Além de se apoiar nas caracteristicas do municipio, essa politica deve
estabelecer prioridades e metas para curto, médio e longo prazos, determinar
recursos humanos e materiais necessdrios e prever mecanismos de avaliagao de

resultados.

Os dados levantados pelo Suplemento de Assisténcia Social nos mostram
que 99,7% dos municipios brasileiros possufam, em 2005, estrutura organiza-

cional para tratar da politica de assisténcia social. Dos que a possufam, a maioria
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apresentava essa estrutura ligada 2 administracio direta, na forma de secretaria®
municipal exclusiva (59,0%); os demais apresentavam-na como secretaria em
conjunto com outra politica (21,0%); setor subordinado diretamente a chefia
do Executivo (12,9%); e setor subordinado a outra secretaria (6,9%).

Apenas 14 municipios possufam 6rgaos gestores ligados a administragao
indireta, com constituigio juridica de fundagao® publica municipal. Esses
municipios estdo distribuidos nos seguintes estados: Goids, Maranhao, Pard,
Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina.

Entre os 16 municipios informantes que declararam nio possuir estrutura
especifica para a assisténcia social estd o Distrito Estadual de Fernando de No-
ronha, considerado como municipio pela Munic, mas cuja estrutura politico-
organizacional estd vinculada ao Estado de Pernambuco, responsavel pelo
desenvolvimento de todas as politicas setoriais. Na ilha, o 6rgao responsivel
pela gestao da assisténcia social é a Coordenadoria de Promogao Social e Even-
tos, vinculada diretamente a Secretaria de Desenvolvimento Social e Cidadania
de Pernambuco. Os outros municipios pertencem aos estados de Goids (1), de
Minas Gerais (9), da Paraiba (3), de Santa Catarina (1), e de Sao Paulo (1).
Apesar de terem declarado nao possuir estrutura especifica, todos nomearam
o 6rgao gestor da assisténcia social. Onze municipios nomearam a Prefeitura
Municipal ou o gabinete do prefeito como gestores, um nomeou um servigo
dentro da politica de educagio, e trés nomearam o Conselho Municipal de
Assisténcia Social, porém em nenhum deles a assisténcia social possuia estru-
tura especifica na forma discriminada pelo Suplemento de Assisténcia Social.

Para a gestdo da politica de assisténcia social, nao basta apenas haver estru-
turas organizacionais instituidas, é preciso conhecer a infraestrutura do érgao
responsdvel pela politica de assisténcia social nos municipios, a interconectivi-
dade do 6rgao, a qualidade dessa conexio e a presenca e as possibilidades das
ferramentas de gestao digital disponiveis.

Com referéncia a infraestrutura de comunicacio do érgao responsdvel pela
politica de assisténcia social nos municipios brasileiros, em 72,7% deles o 6r-
gdo responsdvel pela gestao da politica possui linha telefonica, sendo que, em
25,4%, além da linha hd ramal para comunicagao interna. A pesquisa ainda

2 Secretarias sdo 6rgios subordinados diretamente ao Executivo, criados por lei.

3 Setor ¢ a parte organizacional da prefeitura sem status de secretaria.

4  Entidade dotada de personalidade juridica de direito puiblico, sem fins lucrativos, criada por lei, com autonomia
administrativa e funcionamento custeado pelo poder publico.
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levantou que, em 469 (8,4%) municipios, nio sio disponibilizados nem linha
telefonica nem ramal interno. As regides Norte e Nordeste sio as que apresen-
taram as maiores propor¢oes de municipios nessa situagao — 17,6% e 17,5%,
respectivamente. Os estados do Amap4 e Piaui registram o maior niimero de
municipios sem linha telefonica ou ramal — respectivamente, 43,8% e 43,5%.
A caréncia de linha telefénica e ramal ocorre, principalmente, nos municipios
menos populosos, chegando a 10,4% nos que tém até 5 mil habitantes, o que
pode dificultar a gestdo do setor.

Em somente 184 municipios (3,3%), todos com populacio de até 50 mil
habitantes, ndo hd nenhum computador em funcionamento. A propor¢io de
municipios sem computador decresce conforme aumenta a classe de tamanho da
populagao. Na Regido Nordeste, 93 municipios (5,2% do total) afirmaram que
os 6rgaos responsdveis pela politica de assisténcia social ndo dispoem de nenhum
computador; na Regido Sul, apenas 13 municipios (1,1%) nao dispéem desse
equipamento. Os estados do Piaui (14,3% do total) e da Paraiba (12,1% do total)
$20 0s que apresentam o maior percentual de municipios sem computadores.

O fato de 88,9% dos 6rgaos responsdveis pela politica de assisténcia social
dos municipios brasileiros contarem com acesso a internet é um facilitador em
termos de informagio e gestdo, no sé no 4mbito municipal, como também no
estadual e federal, quando se considera o estabelecimento de um sistema de di-
dlogo e parceria entre os entes da Federagao. Percebe-se uma relagao direta entre
as classes de tamanho da populacio e o percentual de municipios com o acesso a
internet. Nos municipios com até 5 mil habitantes, 83,7% contam com o acesso.
O percentual cresce linear e gradativamente até alcangar 100,0% nos municipios
com mais de 500 mil habitantes. Em relagao s regides, na Sul, 96,5% das prefei-
turas responderam que o érgao conta com acesso a internet, enquanto na Regiao
Norte a porcentagem ¢ de 77,3%. Os estados do Parand e do Mato Grosso do
Sul sao destaques positivos, apresentando 98,0% e 98,7% dos municipios, res-
pectivamente, com acesso a internet, a partir do érgao responsével pela assistén-
cia social. No Amapd, 56,3% dos municipios estdo conectados a rede.

Como jé foi dito anteriormente, executar a politica de assisténcia social é a
principal competéncia do érgao gestor municipal. Para isso, a organizagao da
gestdo das agoes de assisténcia social deve ser disciplinada por instrumentos
que regulem e normatizem procedimentos, estratégias e o processo participa-
tivo da assisténcia social.
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Dessa maneira, os municipios podem estabelecer normas e disposigoes legais,
legislagao, criando obrigacoes e direitos, instituindo organizagdes, mecanismos
e instrumentos para a agdo da assisténcia social, tanto por meio de leis votadas
pelas cAmaras municipais, como por meio de regulamentos do Executivo.

A Lei Orgénica do Municipio contempla um conjunto de leis basicas que
definem a estrutura e a organizagdo municipal para o desempenho de suas
fungées. Funciona como Constitui¢io municipal, Lei Maior do municipio.

A descentralizagdo e a regulamentagio das agdes da politica de assisténcia
social assumiram tal importincia que a porcentagem de municipios brasilei-
ros que dispunham de capitulo ou artigo sobre a matéria em suas leis orgi-
nicas era de 97,1%, chegando a 100% nos municipios com mais de 500 mil
habitantes e a mais de 95,0% considerando todas as regioes,

Chama a atengao a elevada porcentagem de municipios que regulamentam
a assisténcia social por meio da Lei Organica Municipal e de outro instrumen-
to legal’. No conjunto do pais, 96,6% dos municipios declararam ter mais de
um instrumento legal sobre a matéria. Essa porcentagem foi mais elevada no
grupo de municipios com populagio acima de 500 mil habitantes. No recorte
regional, destacou-se a Regiao Norte, que apresentou 97,6% de seus munici-
pios com mais de um instrumento.

Entre os principais objetos da assisténcia social discriminados no questio-
ndrio, regulamentados por instrumento legal, foram pesquisados: o Conselho
Municipal de Assisténcia Social, o Fundo Municipal de Assisténcia Social, a
Politica Municipal de Assisténcia Social, os padroes e parimetros para a oferta
de servicos de assisténcia social, os projetos, os programas e as agoes de assistén-
cia social e concessao de incentivos fiscais para entidades de assisténcia social.

Dos municipios que declararam nao possuir nenhum dos objetos pesquisados
regulamentados por instrumento legal, 34 encontravam-se nas regides Sudeste e
Sul, esta tltima com 24 municipios do total. Os estados de Minas Gerais e do
Rio Grande do Sul destacavam-se dos demais, com 11 municipios cada um.

A assisténcia social constitui drea de a¢ao do poder publico que deve, cons-
titucionalmente, garantir o atendimento a todos os cidadaos, no Ambito das
politicas pablicas nao contributivas de seguridade social, conforme o disposto

5  Foi considerada instrumento legal a legislagéo pertinente, que abrange: leis, decretos, portarias e resolu-
¢Oes.
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no Capitulo II da Constituigao Federal do Brasil. A Lei Organica da Assistén-
cia Social (Loas) — Lei n° 8.742/93 — propiciou reordenamento institucional
da drea, ao viabilizar o principio da descentralizagio dos recursos ¢ das de-
cisdes para o 4mbito municipal e ao condicionar esse processo a criagio de
canais de participa¢io da populagao na formulagao de politicas e no controle
de a¢oes desenvolvidas no campo da assisténcia social.

Cabe ao municipio definir, por meio de um plano municipal de assisténcia
social, as politicas e diretrizes para sua drea de jurisdi¢do, em conformidade
com as diretrizes gerais da Politica Nacional de Assisténcia Social. O érgao
gestor da assisténcia social é o responsdvel pela formulagao, pela implantagao
e pelo acompanhamento dos programas e projetos que compoem a rede de
protecio social do municipio e sio geridos diretamente pela administragao
municipal ou por meio de parcerias e convénios com entidades sociais.

Os resultados revelam um quadro de desigualdades regionais. Municipios
com plano municipal de assisténcia social chegaram ao seu nivel mais baixo
na Regiao Norte, com 87,1%, seguido das regioes Sudeste (89,7%), Nordeste
(91,6%) e Centro-Oeste (91,8%). A Regiao Sul apresenta a maior porcenta-
gem de municipios com plano, 95,0%.

O monitoramento deve ser considerado como atividade de aprimoramen-
to dos servigos, projetos e programas, que permitird a corre¢ao dos rumos de
um plano. Deve estar voltado a andlise da cobertura e do desenvolvimento das
atividades. J4 a avaliagdo é um processo que procura determinar a pertinéncia
e o impacto de planos, programas, projetos e atividades da assisténcia social.

Além de gerar informacoes que possibilitam ao gestor da assisténcia social
atuar no sentido de melhorar a qualidade das agdes, o monitoramento e a
avaliagio podem ajudar a identificar melhor o publico-alvo e aperfeicoar o
processo de definigao das prioridades das agoes.

O percentual de municipios que utilizavam o processo de monitoramento
e avaliagdo do Plano Municipal de Assisténcia Social é de 96,2% entre aqueles
que declararam possuir plano municipal.

A criagdo de conselhos municipais vem atender ao novo desenho institu-
cional do Estado brasileiro, que projeta sua énfase na descentralizagao admi-
nistrativa, atribuindo novas responsabilidades locais a0 Executivo municipal
e incitando maior participagao popular na organizagao e gestao de politicas e
recursos de dreas especificas.
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O Conselho Municipal de Assisténcia Social, embasado pela Loas, ¢é a ins-
tincia local de formulagao de estratégias e de controle da execugio da politica
da assisténcia social. E um 6rgio colegiado de cardter permanente e tem sua
criagdo, composi¢do, organizagio e competéncia fixadas por lei.

Esse conselho estava presente em 98,8% dos municipios brasileiros. Dos
5.564 municipios, 5.497 possuiam um conselho, que tem por finalidade,
ao menos, debater as questoes referentes a assisténcia social. Destes, 5.211
(94,8%) tém cardter deliberativo, ou seja, tém o poder de decidir sobre a
implantagao de politicas e a administracio de recursos relativos a sua 4rea de
atuacgao.

De acordo com as diretrizes tracadas pelo governo federal, as prefeituras
tém papel estratégico na identificagao dos problemas que, de fato, existem nos
municipios, cabendo aos gestores municipais o direcionamento das politicas
sociais com maior precisao e eficicia.

Uma importante caracteristica examinada na pesquisa diz respeito as asso-
ciages e parcerias das prefeituras municipais nao apenas com os governos es-
tadual e federal, mas também com institui¢des privadas, organismos interna-
cionais e organizagbes nao governamentais para a execugio de programas na
assisténcia social. A relevincia reside no fato de que sao as prefeituras que tém
a possibilidade de articular vdrias agbes para promover o desenvolvimento
social, jd que sdo os principais elos com as comunidades para concretizar as
agoes dos programas.

O Suplemento de Assisténcia Social da Munic 2005 investigou a existéncia
de legislagao municipal especifica para a realizagdo de convénios e de outras
parcerias para a prestagio de servigos na drea, os servigos prestados e as moda-
lidades de atendimento em que esses servigos foram executados.

No entanto a falta de regulamentagao legal municipal especifica nao impe-
de que as prefeituras fagam parcerias para a execugao de servigos na assisténcia
social. Cabe esclarecer que a pesquisa considera a prefeitura no exercicio de
dois papéis, como executora ou participante dos convénios: executora do con-
vénio ou outro tipo de parceria com vistas a desenvolver a¢oes em assisténcia
social, quando ela executa o servi¢o, a agao, o projeto ou o programa objeto
do convénio ou de outro tipo de parceria em que o parceiro é apenas parti-
cipante. Quando o parceiro é quem executa o servigo, a agao, o projeto ou o
programa, a prefeitura é considerada participante.
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Um dos motivos pelos quais as parcerias se estabelecem ¢ a necessidade de
execugdo dos servigos, projetos e programas. Os servicos constituem estruturas
operacionais organizadas para desenvolver aten¢des especificas aos segmentos da
populagdo usudria da rede de assisténcia social. Projetos sdo intervengoes espe-
cificas com produtos, metodologias, metas, prazos préprios e podem constituir-
se em unidades operativas de programas, bem como configurar-se ou nio em
servicos. Programas reinem as agoes com os mesmos objetivos, colocados num
conjunto que lhe d4 abrangéncia, continuidade e desdobramentos. E o pro-
grama que confere ao Plano Municipal de Assisténcia Social a possibilidade de
articular agdes para que se complementem e nio se esgotem em si mesmas.

A pesquisa investigou sobre os servigos realizados nos municipios por meio
do 6rgao gestor da assisténcia social na prefeitura. A quase totalidade dos mu-
nicipios brasileiros (96,3%) informou ter realizado servigos na drea de assis-
téncia social em 2005. Mesmo nos municipios com menor populacio (até 5
mil habitantes) a porcentagem foi alta: 93,5%.

A concepgio da assisténcia social como mediadora nas situagdes que envol-
vem risco pessoal e social se materializa nas diversas modalidades de atendi-
mento. Os servigos realizados pela assisténcia social j4 mencionados sao dispo-
nibilizados por diferentes modalidades de atendimento. Tais modalidades sao
as tipificagoes da organizacio da politica de assisténcia social e correspondem
a articulagio e A compatibiliza¢io entre as necessidades sociais identificadas e
0s recursos existentes.

Entre os municipios que prestaram servigos na drea de assisténcia social,
99,9% realizaram alguma modalidade de atendimento.

A informagao atualizada é ferramenta essencial para a formulacio e imple-
mentagio de politicas publicas, especialmente em 4reas em que a prestagdo de
servicos é descentralizada, como € o caso da assisténcia social. Assim sendo,
os dados do Suplemento de Assisténcia Social procuraram revelar a real capa-
cidade instalada e a efetiva oferta de servicos por parte dos municipios, a fim
de identificar necessidades, planejar investimentos, avaliar o desempenho das
estruturas estabelecidas e regular os servicos prestados.
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TRANSFERENCIA DE RENDA COM
CONDICIONALIDADE: A EXPERIENCIA
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA!

Rosani Cunba ?

|. CONTEXTUALIZACAO

No Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988 pode ser entendida como
o marco da garantia de direitos de cidadania e da construgao da rede de
prote¢ao social. Essa Constitui¢ao, que materializa o processo de redemo-
cratizagdo vivido pelo pais, resultou de um amplo processo de discussao e
de mobilizacao politica. Dentre seus contetidos mais expressivos merecem
destaque o forte componente de garantia de direitos de cidadania e de
correspondente responsabilizacio do Estado; de afirmagiao do compromis-
so com a democracia direta, por meio da institucionalizagao de canais de
participagao da populagio no controle da gestao publica e, ainda, de cons-
tru¢do de um novo pacto federativo, com énfase na descentralizagao e no
fortalecimento dos municipios.

J4 em seu art. 1° a Constitui¢ao afirma o cardter federativo e republicano
do Estado, com uma inovagao em relagio a outras federagdes: o Brasil passa
a contar com trés esferas autdbnomas de governo, com os municipios sendo
reconhecidos como entes federados, dotados de responsabilidades e de com-
peténcias préprias, de governo préprio, de autonomia para legislar e instituir
tributos em sua esfera de competéncia.

No art. 3° da Constitui¢io sio definidos os principios fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, dentre eles o de erradicar a pobreza e a mar-
ginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais. Este, portanto, é um
compromisso de todas as esferas de governo. No campo das politicas publicas,

1 Texto elaborado como subsidio ao curso para Diretivos: Transferéncias Condicionadas. Indes/BID. Brasilia,
julho de 2007.

2 In Memorian. Rosani Cunha foi Especialista em Satide e Administragio Publica e Secretdria Nacional de Renda
de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome.
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a Constituigao garante o direito universal (independentemente de qualquer
pagamento direto ou indireto) a satide e a educacio e, ainda, define que a
Seguridade Social é constituida pelas politicas de previdéncia social, de sadde
e de assisténcia social.

Portanto, qualquer andlise de politica publica deve considerar, dentre
outros, os seguintes parimetros: o cardter federativo do Estado, o comparti-
lhamento de responsabilidades dos entes federados em relagao a redugao da
pobreza e da desigualdade, a garantia de direitos de cidadania, com a corres-
pondente obrigacio do Estado, em especial nas dreas de satide e de educacio.

Tais andlises devem também levar em conta que, apesar de avangos recen-
tes na redugao da desigualdade e da pobreza, o Brasil tem sua histéria marcada
por niveis inaceitdveis de desigualdades econdmicas, sociais e regionais. Ape-
sar de ser rico, gerando anualmente mais de US$ 1 trilhdo em bens e servigos,
possui um grande contingente de familias pobres. Deve-se considerar ainda
que o Brasil é grande, em termos populacionais e territoriais, contando hoje
com mais de 180 milhoes de habitantes, dos quais cerca de 45 milhoes vivem
em situacio de pobreza.

Especificamente para melhor compreensio do processo de implementagio
do Programa Bolsa Familia, é preciso ainda considerar os avangos na constru-
¢ao de uma rede de protegio e promogao social, prévios a implementacao do
Programa. O direito universal a satide e & educagio no Brasil, definidos pela
legislagao como condicionalidades do Programa, tem sido acompanhado pela
expressiva ampliagao, diversificagio e capilarizagio da oferta de servigos nessas
dreas. No caso dos servicos bdsicos de satide e do ensino fundamental, o pais
j& universalizou o acesso e a presenga dessa infraestrutura é requisito para a
implementagio do Programa, 4 medida que os servigos sao oferecidos, e sua
utilizagao pode ser cobrada como uma condicionalidade.

No que se refere 2 assisténcia social, o art. 203 da Constitui¢io, define que
essa deve ser prestada “a quem dela necessitar, independente de contribui-
¢ao a seguridade social”. No processo recente de implementacao das novas
concepgdes de assisténcia, que incluem a protegio a familia, a habilitagao e
reabilitagio dos portadores de deficiéncia, a promogao da integragdo com o
mercado de trabalho, dentre outros, merece destaque a implementagio do Sis-
tema Unico de Assisténcia Social, cujo formato e mecanismos institucionais
foram inspirados no sistema de satide. Este ¢ definido, na sua normatizacio,
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como “um sistema publico nio contributivo, descentralizado e participativo
que tem por fun¢io a gestdo do contetido especifico da Assisténcia Social no
campo da protegio social brasileira”. Esse modelo articula a prestagao de ser-
vi¢os com as transferéncias de renda nio contributivas para pessoas e familias
ou individuos em situacoes de vulnerabilidade social.

2. AS TRANSFERENCIAS DE RENDA COMO ESTRATEGIA DE
REDUGCAO DA POBREZA E DA DESIGUALDADE

As politicas de transferéncia de renda passam a se constituir em escolhas
do poder publico em especial a partir de meados da década dos 90, quando as
politicas sociais comegam a considerar, na sua formulagio, a pobreza também
como questdo social e coletiva. Naquele periodo, observam-se as primeiras
experiéncias de programas de transferéncia condicionada de renda na América
Latina. Merecem destaque as experiéncias desenvolvidas no Brasil, em espe-
cial aquelas implementadas pelos municipios e estados, como os programas
de Campinas e do Distrito Federal, ambos iniciados em 1995, que precedem
programas federais similares, e a experiéncia do México, hoje denominado
Programa Oportunidades.

O debate internacional sobre programas de transferéncia de renda, con-
tudo, antecede a implementagao dessas politicas e existe jd hd virias déca-
das. De forma geral, tais debates consideram que dificilmente a erradicagio
da pobreza e a redugao da desigualdade se viabilizam sem politicas ativas de
transferéncia de renda.

Considerando quais devem ser os destinatdrios de politicas de transferéncia
de renda e, ainda, se tais transferéncias devem ou nio ser condicionadas, trés
matrizes principais pautam o debate. A primeira delas retine aqueles que en-
tendem que as transferéncias de renda devem ser universais, garantidas como
direito de todos os cidadiaos, sem levar em conta a renda e sem a necessidade
de contrapartidas por parte dos beneficidrios. Portanto, as transferéncias se-
riam incondicionais. Essa concep¢ao se materializa em propostas como as de
renda bésica ou renda de cidadania.

A transferéncia de renda, nessa concepgao, seria uma forma de garantia de
cidadania, de autonomia e poder de escolha, de compartilhamento da riqueza
produzida por todos e fortaleceria o sentimento de solidariedade e de perten-
cimento dos cidadios. O objetivo seria a constru¢io de uma sociedade mais

333



igualitdria e, aqui, o fundamental ¢ tratar todos os cidadaos de forma ison6émi-
ca sem qualquer processo de focalizagao, inclusive, pelo risco de levar a estig-
matizacio dos pobres, pela necessidade de testes de meios para comprovagao
de renda, que, adicionalmente, geram custos desnecessdrios. Os processos de
redistribui¢io seriam assegurados por politicas tributdrias progressivas.

Uma segunda concepgio é aquela que entende que politicas de trans-
feréncia de renda, e mesmo politicas ptblicas no sentido mais amplo, sao
estratégicas para garantir a sobrevivéncia de familias ou individuos especi-
ficos, mas devem ser residuais. Devem se restringir aqueles extremamente
pobres ou incapazes de prover sua prépria sobrevivéncia. Tal concepgao
nao se restringe a transferéncia de renda, mas também entende que a atu-
acio do Estado em 4reas como saide, educacio, assisténcia social, dentre
outras, também devem ser residuais, com a oferta de kits ou pacotes bd-
sicos de servicos para os extremamente pobres, e de solugdes de mercado
para outros segmentos sociais, aplicadas também nas agdes e servicos que
nao compodem tal pacote bdsico. Nessa concepgao, apenas os extremamente
pobres podem ser atendidos, com desenhos de focalizagao bastante restri-
tivos tanto para a transferéncia de renda quanto para acesso aos servigos
publicos. Esse tipo de concep¢ao também pressupoe a vinculagao da trans-
feréncia de renda a determinados gastos, definidos pelo Poder Publico, sem
op¢ao de escolha para a familia.

Um terceiro grupo entende que politicas para redugao da pobreza e das de-
sigualdades pressupoem uma opgao do Poder Publico em privilegiar os mais
pobres. Para eles é preciso um tratamento diferenciado, de forma a reduzir
desigualdades vividas e, no futuro, promover a igualdade. Encontra-se aqui
uma tradugio do principio da equidade, que demanda para sua efetivacao pa-
rametros de justica distributiva. Embora defenda politicas universais, entende
que mesmo sendo direitos de todos, devem ter um olhar diferenciado para os
mais pobres, com priorizagio de atendimento.

Para privilegiar os mais pobres, também enfatiza critérios de acesso e, assim,
trabalham com mecanismos de focalizagao, mas ndo numa concepgio residu-
al, de selecionar apenas os extremamente pobres. Focalizagao entendida como
a aplicagao de critérios de priorizagdo, em especial para enfatizar a garantia
de direitos e a inclusao daqueles que historicamente estiveram a margem das
politicas pablicas. O Programa Bolsa Familia adota essa concepgao.
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3. A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS DE RENDA?

No caso brasileiro, vdrias foram as experiéncias que serviram de referéncia
para o aperfeicoamento e ampliagio dos programas de transferéncia condicio-
nada de renda e mesmo para o desenho e implementacio do Programa Bolsa
Familia, dentre elas:

* 1995: experiéncias pioneiras de Campinas e do Distrito Federal, com
transferéncia de recursos a familias que garantissem a frequéncia escolar
de suas criangas;

1996: Programa Bolsa Escola de Belo Horizonte;

1996: Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil — Peti (4mbito nacio-

nal);

1998: Programa Nacional de Garantia de Renda Minima (MEC);
2001: Bolsa Escola e Bolsa Alimentacao (Ambito nacional);

2002: Auxilio G4s (Ambito nacional); e

2003: Cartao Alimentag¢io (Ambito nacional).

As experiéncias de transferéncia de renda implementadas pelo Governo Fe-
deral, acima citadas, sempre estiveram vinculadas a segmentos populacionais
especificos e a politicas setoriais. A partir de 2003, com a elei¢io do Presidente
Lula, as questdes do combate a fome, a pobreza e a desigualdade passam a
ser tema de destaque na agenda publica, prioritirio para diferentes dreas de
governo e coordenado pelo préprio Presidente da Republica.

Se estd claro que a erradicagao da pobreza e a redugao da desigualdade nao
podem se realizar sem perspectiva de longo prazo, também estd claro que nao
se viabilizam sem mecanismos diretos, e de grande escala, de redistribuicao
de renda. Os programas de transferéncia de renda passam, entao, a ganhar
centralidade quanto politica que articula dimensées econdmicas e sociais e,
a0 mesmo tempo, incorpora tanto visao de longo prazo, com impacto para
geracoes futuras, como iniciativas que repercutem de forma mais imediata nos
indicadores de pobreza e desigualdade.

3 Apesar de ndo se constituir numa transferéncia condicionada de renda, também merece destaque a experiéncia
brasileira com o Beneficio de Prestagio Continuada — BPC. Esse beneficio, estabelecido pela Constituicao Fe-
deral e posteriormente regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social, pode ser entendido como uma
garantia de renda bdsica, no valor de um saldrio minimo, as pessoas com deficiéncia e aos idosos a partir de 65
anos de idade com renda familiar per capita mensal de até Y saldrio minimo. Considerando como referéncia o
saldrio minimo de novembro de 2008, com renda menor que R$ 103,75 mensais.
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4. A CRIACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA: EM BUSCA DE
UM NOVO PADRAO DE POLITICA DE COMBATE A POBREZA

O Programa Bolsa Familia foi criado em outubro de 2003 e pode ser con-
siderado um fato determinante para a amplia¢do, articulagao e consolida¢io
da rede de protegio social no pais. Diferentemente da prética de outros pai-
ses, a experiéncia brasileira estd ancorada numa norma legal federal, a Lei n°
10.836, de 9 de janeiro de 2004%, o que d4 mais estabilidade e perspectiva de
continuidade a sua implementagao.

4.1. O DESENHO DO PROGRAMA

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia de renda
com condicionalidades, com tratamentos diferenciados para familias pobres
e extremamente pobres. Estd fundado em conceitos de pobreza e de extrema
pobreza definidos pela renda familiar per capita mensal. Mesmo reconhecen-
do que pobreza é um fendmeno multidimensional, que nio se restringe a

privagdo de renda, vdrios estudiosos entendem que a insuficiéncia de renda é
uma boa representacio de outras dimensoes de pobreza.

O PBF considera elegiveis familias com até R$ 120,00 de renda men-
sal. Dentre elas, as familias com renda per capita mensal de até R$ 60,00,
consideradas extremamente pobres, sao elegiveis independentemente de sua
composi¢ao. As familias com renda per capita mensal entre R$ 60,01 ¢ R$
120,00, por sua vez, podem ingressar no Programa desde que apresentem em
sua composi¢ao criangas e adolescentes de até 17 anos, gestantes ou maes que
estejam amamentando’.

Familia, na definicao da lei que criou o Bolsa Familia, é entendida como a
“unidade nuclear, eventualmente ampliada por pessoas que com ela possuem
lagos de parentesco ou afinidade, que forma um grupo doméstico e viva sob o
mesmo teto, mantendo-se pela contribui¢io de seus membros”.

Os beneficios do Bolsa Familia sao de trés tipos: basico, varidvel, e varidvel
vinculado ao jovem, de acordo com a renda familiar per capita. O beneficio
basico é pago as familias extremamente pobres, e os beneficios varidvel e
varidvel vinculado ao jovem sio pagos segundo a composicio familiar. Cada

4 Em outubro de 2003, o Poder Executivo editou a Medida Proviséria n° 132, posteriormente convertida, apds
aprovacio do Congresso Nacional, na referida Lei n° 10.836, de 2004.

5  Considerando a cotagio do délar atualmente, de US$ 1,00 para cada R$ 2,10, as linhas de pobreza utilizadas
pelo PBF sao: familias extremamente pobres, aquelas com renda mensal per capita até US$ 28,60 e familias

pobres, aquelas com renda entre US$ 28,60 ¢ US$ 57,10.
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familia recebe entre R$ 20,00 ¢ R$ 182,00 por més, dependendo da sua situ-
agio socioecondmica e do niimero de criangas e jovens até 17 anos®, conforme

quadro abaixo.

Quadro | Valores de beneficios do Programa Bolsa Familia segundo renda e
composicdo familiar (em R$)

6 Valores reajustados pelo Decreto n® 6.491, de 26 de junho de 2008.
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. - Renda Ocorrenqa Ocorréncia de Quantidade Valor do
Situacdo de criangas e . . .
. mensal per jovens de 16 e e Tipos de beneficio
da familia , adolescentes de .
capita 17 anos Beneficio (em R$)
0a I5 anos
Pobreza R$ 60,01 a 1 membro sem ocorréncia 1 varidvel 20,00
R$ 120,00 .
1 membro 1 varidvel + 1 | 50,00
varidvel jovem
2 membros 1 varidvel + 80,00
2 varidveis
jovem
2 membros sem ocorréncia | 2 varidveis 40,00
1 membro 2 varigveis + 1 | 70,00
varidvel jovem
2 membros 2 varidveis + 100,00
2 varidveis
jovem
3 ou + membros sem ocorréncia 3 varidveis 60,00
1 membro 3 varidveis + 1 | 90,00
varidvel jovem
2 membros 3 varidveis + 120,00
2 varidveis
jovem
Extrema até R$ sem ocorréncia sem ocorréncia Bdsico 62,00
Pobreza 60.00
’ 1 membro Bésico + 1 92,00
varidvel jovem
2 membros Basico + 2 122,00
varidveis
jovem
Continua




Quadro | - Continuagio

1 membro sem ocorréncia Basico + 1 82,00
varidvel
1 membro Bésico + 1 112,00

varidvel + 1
varidvel jovem

2 membros Basico + 1 142,00
variavel +
2 varidveis

jovem
2 membros sem ocorréncia Bésico + 2 102,00
varidveis
1 membro Bdsico + 2 132,00

varidveis + 1
varidvel jovem

2 membros Bésico + 2 162,00
varidveis +
2 varidveis

jovem
3 ou + membros sem ocorréncia Bisico + 3 122,00
varidveis
1 membro Basico + 3 152,00

varidveis + 1
varidvel jovem

2 membros Biésico + 3 182,00
varidveis +
2 varidveis
jovem

Fonte: Senarc/MDS.

A partir da concepg¢io anteriormente apresentada e considerando os prin-
cipios definidos em sua lei de criagio, é possivel definir o Bolsa Familia a
partir da articulagio de trés dimensoes especificas. Sao elas:

* Alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda;

* Contribuigao para a redugao da pobreza entre geracoes, por meio do cum-
primento das condicionalidades; e

* Articulagao com outras politicas piblicas, de forma a desenvolver as capa-
cidades das familias beneficidrias.
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O alivio imediato da pobreza, primeira dimensio apontada, ¢ hoje o resul-
tado mais perceptivel e mensurdvel do PBE e é garantido por meio do acesso
da familia a renda. Estudos mostram que o Brasil tem reduzido a pobreza,
em especial a extrema pobreza, a desigualdade e a fome, e o Bolsa Familia
tem papel preponderante nesse resultado. Também mostram que as familias
utilizam o beneficio principalmente para a compra de alimentos. Uma sintese
de tais resultados serd apresentada adiante.

Um aspecto estratégico na transferéncia direta é que nao hd intermediagao
no pagamento do beneficio. E sacado diretamente pelo beneficidrio, por meio
de cartao magnético, na rede bancdria ou correspondente bancdrio. Embora
seja atualmente uma caracteristica percebida com naturalidade, o fato de nao
haver intermedidrio ¢ uma mudanca radical em relagao a histéria de cliente-
lismo no pais, quando os beneficios sociais sempre estiveram vinculados a po-
liticos, governantes ou entidades assistenciais especificas. A utilizagdo de uma
ampla rede bancdria para pagamento de beneficios também ¢é uma inovagio
da experiéncia brasileira e s6 foi viabilizada, para uso do Bolsa Familia, pela
existéncia prévia de uma logistica de pagamento bastante capilarizada e, ainda,
pelo amplo acesso da populagao. Essa rede, que conta com cerca de 40,5 mil
pontos de pagamento, estd sob responsabilidade da Caixa Econémica Federal,
um banco publico, operador do Bolsa Familia segundo contrato estabelecido
com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome.

Para entender melhor a segunda dimensao do Programa (a contribuigio do
PBF para a reducao da pobreza entre geragoes) ¢ preciso responder a pergun-
ta: afinal qual a concep¢io de condicionalidades com a qual o Bolsa Familia
trabalha?

As condicionalidades devem ser entendidas como um contrato entre as
familias e o poder publico. Ao mesmo tempo que devem ser cumpridas pelo
nucleo familiar para que este possa receber o beneficio mensal, o refor¢o no
cumprimento das condicionalidades nas dreas de saide e educa¢ao amplia o
acesso aos direitos sociais bdsicos para as familias que recebem o beneficio fi-
nanceiro. O objetivo ¢ associar a renda ao acesso das criangas e adolescentes a
educagao bdsica, a sua permanéncia na escola e ao acesso dos grupos familiares
a rede de saude.

As condicionalidades, na concepgao adotada pelo Bolsa Familia, podem
ainda ser entendidas como um contrato pautado por trés tipos complementa-
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res de responsabilidade. De um lado, sao responsabilidades das familias em re-
lacio ao cumprimento de uma agenda minima na 4rea da satde e da educagio
que possam melhorar as condigoes para que as criangas e jovens de familias
beneficidrias desfrutem de maior bem estar no futuro. Essa agenda, na drea de
educagao, é a matricula e a frequéncia escolar minima de 85% das criancas
e dos adolescentes entre 6 e 15 anos, ¢ de 75% dos jovens de 16 e 17 anos,
integrantes das familias beneficidrias. Na drea de satde, a agenda é o acompa-
nhamento da vacinagio e do crescimento e desenvolvimento das criancas até
6 anos de idade e, ainda, da gravidez, parto e puerpério. Além disso, também
deve ser assegurado o compromisso da familia de que as criangas nao serao
expostas ao trabalho infantil.

E imprescindivel lembrar que as condicionalidades, no caso brasileiro, es-
tdo associadas a politicas definidas na Constitui¢ao Federal como universais
e de responsabilidade do Poder Publico. Assim, ao lado do compromisso da
familia, é preciso assegurar o compromisso do poder publico em prover servi-
¢os nas dreas de satde e educacio que, embora de cardter universal, em vdrias
situagbes nao garantem o acesso dos mais excluidos. Nesse sentido, as con-
dicionalidades podem ser entendidas como refor¢o de direitos de cidadania,
refor¢o do direito de acesso jd previsto na Constitui¢io Federal. E por esse
motivo que o compromisso da familia s6 pode ser exigido se houver oferta de
servicos e garantia de acesso. Mais do que isso, ¢ uma forma de responsabilizar
o poder publico pela busca ativa dos mais excluidos, se porventura nio for
identificada busca espontinea de servigos.

O terceiro componente do contrato é o monitoramento. O acompanha-
mento das condicionalidades para o recebimento do beneficio do programa,
mais do que um cardter punitivo de suspensio de beneficios, estd relacio-
nado ao monitoramento do acesso das familias aos direitos sociais bdsicos
de educagio e saide, bem como 2 identificagio das causas do seu eventual
descumprimento. Nesse caso, identificar os motivos de nao-cumprimento de
condicionalidades é um fundamental instrumento para a identificacio das
familias que se encontram em maior grau de vulnerabilidade e risco social,
sendo, portanto, um indicador para a orientagio das politicas sociais e para a
priorizagdo para acompanhamento familiar mais individualizado.

Essa concepgao de condicionalidade, como reforgo ao direito de acesso das
familias, s6 se viabiliza se 0 acompanhamento for compartilhado pelas trés
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esferas de governo, pela sociedade e pelas préprias familias. O alcance desse
propésito requer uma abordagem intersetorial, na qual o acompanhamento
das familias seja feito de forma articulada por equipes das dreas de assistén-
cia social, educagio, satide e outras dreas que, no municipio, respondam por
aghes que propiciem a inser¢io social e a emancipag¢io das familias em situa-
¢ao de pobreza.

Nesse contexto, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome tem apoiado os municipios na ampliacio e melhoria do acompa-
nhamento das familias beneficidrias do PBF por intermédio do Programa de
Atencao Integral & Familia (Paif) implementado por meio dos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (Cras), unidades publicas de base territorial,
localizadas em dreas de vulnerabilidade social, e que atuam com as familias
e individuos em seu contexto comunitirio. Essas unidades desenvolvem ser-
vigos socioassistenciais, socioeducativos e de convivéncia, de projetos de pre-
paragdo para a inclusdo produtiva voltados para as familias, seus membros e
individuos, conforme suas necessidades identificadas no territério.

O publico prioritdrio da articula¢io Paif/PBF sio as familias com criangas,
adolescentes e gestantes que deixaram de cumprir qualquer uma das condi-
cionalidades das 4reas de satide ou educacio. Sao as familias mais vulneraveis,
que demandam uma sistemdtica especifica de acompanhamento familiar.

A terceira dimensao do Programa — articulagio entre o PBF e outras poli-
ticas publicas — estd associada ao entendimento da pobreza como fend6meno
complexo e multidimensional. Ou seja, a pobreza nao deve ser entendida ape-
nas como sindnimo de insuficiéncia de renda das familias, nem seu combate
pode se restringir ao recebimento de recursos financeiros pelas familias bene-
ficiadas. A partir de tal concep¢ao, a plena efetivagio dos objetivos do Bolsa
Familia é dependente da sua integracao com agdes e servicos que permitam o
desenvolvimento das capacidades das familias. A lei que criou o Bolsa Familia
denomina tais politicas de “agoes complementares”.

Mas, afinal, o que sao as agdes complementares? Elas se constituem numa
estratégia de intervengao articulada e integrada, entre diferentes dreas dos go-
vernos federal, estados e municipios e também da sociedade, que permita o
desenvolvimento das capacidades das familias ou o combate a vulnerabilida-
des especificas. E a associagio entre politicas de combate 4 pobreza e politicas
de promogio da cidadania. Demandam, necessariamente, articulagao interse-
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torial, coordenagio e integracdo entre politicas que tenham foco em familias
pobres ou, ainda, que possam priorizar-lhes o acesso.

Nesse sentido, as agdes complementares nao estao dentro do Bolsa Familia
nem a ele se subordinam, apesar da falta de precisao da denominagao utiliza-
da pela legislacao. O Programa, como componente fundamental do sistema
de protecio e promogao social, é, cada vez mais, o elemento de integracio e
de articulagao de diferentes acoes publicas que possam, ao chegar de forma
integrada as familias pobres, contribuir para o desenvolvimento de suas capa-
cidades, para a ampliacio de suas possibilidades de escolha, com impacto na
inclusao social dos nucleos familiares.

Essa dimensao objetiva permitir que as familias desenvolvam suas capa-
cidades de forma a estar em situagdo mais satisfatéria do que aquela em que
estavam antes de sua inclusio no Programa. Para outras familias, o acesso as
agoes complementares pode contribuir para que elas nio demandem mais o
beneficio, em fungao da possibilidade de prover renda a partir do seu pré-
prio trabalho. Dentre as mais significativas agdes em curso, merecem destaque
aquelas nas dreas de geracio de trabalho e renda, aumento da escolaridade e
acesso ao conhecimento, melhorias nas condi¢oes habitacionais, dentre outras
politicas que visam promover o desenvolvimento social e econémico sustenti-
vel das familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia.

Apesar de haver quem se refira a tais agdes como portas de saida, nio nos
parece o melhor termo, uma vez que traz embutida uma concepgao de que
as transferéncias de renda sao solugdes tempordrias e, ainda, que as familias
pobres por elas atendidas sao indesejdveis e devem rapidamente ser retiradas.

4.2. OUTRAS CARACTERISTICAS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Além daquelas ja abordadas, uma caracteristica de fundamental impor-
tAncia e que merece destaque é o foco no nucleo familiar integral, e nao os
membros da familia individualmente, como unidade da acio do PBE Essa
definicdo supera a abordagem fragmentada e segmentada de cada um dos in-
dividuos que compée a familia, a partir de critérios distintos (idade e sexo, por
exemplo). E uma diferenga vital em relagio as experiéncias anteriores, como,
por exemplo, o Bolsa Escola e o Bolsa Alimentagao.

Segundo, mesmo tendo a familia como alvo da sua a¢do, o PBF reconhece
e refor¢a a importancia do papel das mulheres no interior da familia. Ela é a
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responsavel legal e preferencial para o recebimento dos beneficios, situacio
que estd presente em 95% das familias beneficidrias. Estudos mostram que
as mulheres administram melhor os recursos financeiros em proveito de toda
a familia. Elas fazem as melhores escolhas sobre em que aplicar melhor os
recursos, de forma que toda a familia possa ser beneficiada. O fato de receber
e administrar os recursos tem feito com que as mulheres, segundo pesquisas
realizadas pelo MDS e por outras institui¢des, tenham fortalecido seu papel
nas familia e na sua comunidade.

Terceiro, a familia beneficidria tem direito de escolha quanto ao uso do
recurso financeiro recebido. Para o PBE ninguém melhor que a familia para
decidir onde o recurso financeiro ¢é exigivel, quais as necessidades da familia
devem ser satisfeitas, qual a melhor decisao alocativa em proveito de toda a
familia. Como dito anteriormente, tal desenho nao ¢ consenso e em algumas
experiéncias, no proprio Brasil e em outros paises, as familias s6 podem utili-
zar o recurso recebido para aquisi¢ao de produtos ou servigos especificos, de-
finidos pelo governo. Além de ter que comprovar gasto, em algumas situacoes
as familias s6 podem utilizar o recurso em determinados estabelecimentos,
segundo determinac¢io governamental.

No PBE o apoio financeiro visa complementar a renda familiar para suas
necessidades bdsicas, e a familia sabe melhor que o governo quais sao tais
necessidades. Nao hd, portanto, necessidade de comprovar a utilizagao desse
recurso. Estudos mostram que as familias utilizam os recursos preferencial-
mente para a compra de alimentos, em estabelecimentos préximos a residén-
cia, o que contribui para o desenvolvimento da economia local.

4.3. OS PROGRAMAS REMANESCENTES

A implementagao do Bolsa Familia nao ignorou a existéncia prévia de ou-
tros programas de transferéncia de renda. A lei que criou o PBF definiu pela
unificagio dos programas nio constitucionais de transferéncia de renda (al-
guns com condicionalidades, outros nio) entao existentes: Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagio, Auxilio Gds e Cartiao Alimentagio. Passaram a ser chamados de
programas remanescentes. Ao mesmo tempo em que tal decisio garantiu o
direito das familias que j4 vinham sendo atendidas e, ainda, deu legitimidade
a ideia de que tais programas nao sao iniciativa de um dnico governo, mas
demandam compromisso continuado; o processo de integracio agregou com-
plexidade 4 implementagio do PBE
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A cria¢ao do Bolsa Familia, no entanto, nio pode ser entendida como
mera unificagio dos programas anteriores ou apenas a busca de maior grau de
racionalidade administrativa do governo. As caracteristicas do PBF anterior-
mente apresentadas mostram isso. Em especial, houve mudanca de concepgao
no que diz respeito ao atendimento de toda a familia, e ndo de seus membros
isoladamente, a superagao de divergéncias de critérios de elegibilidade e de
sobreposi¢ao de publicos-alvo, a amplia¢ao de cobertura e de recursos finan-
ceiros alocados, dentre outros.

O quadro a seguir mostra as caracteristicas de cada um dos chamados Pro-
gramas Remanescentes.

Bolsa-Escola: o0 Bolsa-Escola federal foi criado em 2001 por iniciativa do Ministé-
rio da Educagio. O publico-alvo era formado por criangas entre 6 e 15 anos de idades
cujas familias tinham uma renda per capita abaixo de R$ 90,00. O valor do beneficio
era de R$ 15,00 por crianca até um mdximo de R$ 45,00 (trés criangas). Em termos
de condicionalidades, as criangas beneficidrias deviam ter frequéncia as aulas de pelo
menos 85%. A maior parte das criangas beneficidrias foram cadastradas no Cadastro

do Bolsa Escola — Cadbes.

Bolsa Alimentagao: criado em setembro de 2001 por iniciativa do Ministério da
Satde. Tinha como objetivo combater a mortalidade infantil em familias com renda
per capita mensal de R$ 90,00. O valor do beneficio era de R$ 15,00 por crianga entre
0 e 6 anos ou mulher gridvida até um méximo de R$ 45,00 (trés criangas). Em termos
de condicionalidades, a familia se comprometeria a atualizar o cartdo de vacinagao para
criangas entre 0 e 6 anos, ¢, para as mies, a fazer visitas regulares ao posto de satide para
o pré-natal e enquanto estivesse amamentando.

Auxilio Gds: criado em dezembro de 2001 como medida compensatéria para o
fim do subsidio ao gds de cozinha. Destinado a familias com renda mensal per capita
de até V2 saldrio minimo, nao impunha nenhuma condicionalidade & familia a nao
ser estar registrada no Cadastro Unico. O valor do beneficio era de R$ 7,50 por més,
pagos bimestralmente. O Ministério de Minas e Energia era responsdvel por sua ad-
ministragao.

Cartao-Alimentagio: criado em 2003, consiste em uma transferéncia de R$ 50,00
para familias com uma renda familiar per capita menor do que metade do saldrio mi-
nimo por 6 meses (esse periodo poderia ser prorrogado até o mdximo de 18 meses).
O objetivo era lutar contra a inseguranca alimentar enquanto outras medidas — agbes
estruturantes — seriam implementadas a fim de assegurar que as familias deixariam de
padecer de inseguranga alimentar. O programa também nio tinha condicionalidade, e
sua implementagio ficou a cargo dos Comités Gestores.

Em dezembro de 2005, ao identificar que o PBF e o Programa de Erra-
dicagao do Trabalho Infantil — Peti, tinham objetivos similares ¢, a0 mesmo
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tempo, atendiam familias com praticamente o mesmo perfil, o Governo
Federal decidiu pela sua integragao. Nos casos de trabalho infantil, além
das condicionalidades do Programa Bolsa Familia anteriormente apresen-
tadas, as criangas deviam cumprir uma jornada de atividades socioeducati-
vas, com atividades de refor¢o escolar, esportivas e culturais, de cidadania,
dentre outras.

Peti: o Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil foi criado em 1996. Consiste
na transferéncia de renda para as familias com criangas e adolescentes, trabalhando
ou em risco de trabalhar em atividades consideradas perigosas e prejudiciais 4 sadde.
O programa também prevé o repasse de verbas para que os municipios desenvolvam
atividades socioeducativas e de convivéncia.

O valor do beneficio é de R$ 25,00 por crianga nas 4reas rurais e R$ 40,00 nas
dreas urbanas. As familias se comprometem a nio permitir que criangas menores de 16
anos trabalhem e que elas tenham pelo menos 75% de presenca na escola.

4.4, O CADASTRO UNICO DE PROGRAMA SOCIAIS DO GOVERNO
FEDERAL CO!"lO INSTRUMENTO DE IDENTIFICACAO E SELECAO
DE BENEFICIARIOS
O Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal, criado em
2001, também conhecido como CadUnico, ¢ a base de dados utilizada para
o registro de informagoes socioecondémicas das familias com renda mensal de
até meio saldrio minimo por pessoa. Por meio dele ¢ realizada a sele¢io dos
beneficidrios do Bolsa Familia, dentre outros programas do Governo Federal
voltados para familias pobres. Contudo cabe salientar que o fato de familias
estarem inclufdas no CadUnico nio gera a inclusao automdtica em programas
do Governo Federal.

O CadUnico é um instrumento de coleta de informagdes que tem como
objetivo identificar todas as familias em situacio de pobreza. E composto por
trés nicleos bdsicos de informacio:

* Identificagao da pessoa (que geram o NIS das pessoas):
— nome completo
— nome da mae
— data de nascimento
— municipio de nascimento
— algum documento de emissio nacional (CPF ou Titulo de Eleitor)

345



* Identificagao do endere¢o

¢ Caracterizag¢ao socioeconomica:

— composicao familiar (n° de pessoas, existéncia de gestantes, idosos, por-

tadores de deficiéncia)

— caracteristicas do domicilio (nimero de comodos, tipo de construgio,

dgua, esgoto e lixo)

— qualificagio escolar dos membros da familia

— qualificacio profissional e situagio no mercado de trabalho

— rendimentos e despesas familiares (aluguel, transporte, alimentagao e

outros)

O cadastramento ¢ feito pelos municipios, a partir de sistema informati-
zado disponibilizado pelo Governo Federal, e a veracidade das informacoes
registradas no CadUnico ¢ de responsabilidade do gestor local. O cidadio que
responde ao questiondrio também ¢ informado sobre suas responsabilidades
em relagdo a veracidade das informagoes. Apds a coleta de dados, as infor-
magdes sao transmitidas para o Governo Federal, que avalia a qualidade e a
consisténcia das informagoes.

Ap6s esse processo, para cada cidadao cadastrado é gerado um Numero de
Identificagao Social (NIS), que é a base para toda a gestao do Bolsa Familia:
¢ a chave primdria de identifica¢io das pessoas (evitando multiplicidades de
cadastros e permitindo comparagao com outras bases de dados). Esse nimero
¢ similar aos nimeros de seguridade social existentes em vdrios paises e é me-
diante esse registro que o responsdvel legal pela familia ¢ identificado quando
do recebimento de beneficios.

Os dados socioecondmicos bdsicos contidos no Cadastro Unico, além de
permitir a selegao de familias para o PBF e para outros programas sociais, tam-
bém permitem o monitoramento e avaliacio dos efeitos de tais programas nas
condi¢des de vida das populagdes beneficidrias. Para tanto, tornou-se impera-
tiva a qualidade dos dados registrados e a exigéncia de que reflitam a realidade
das familias cadastradas, o que suscitou vdrias iniciativas para o aperfeigoamen-
to desse cadastro. Envolvem desde processos massivos e permanentes de atuali-
zagao cadastral, auditorias de base de dados, comparagio entre a informagao do
cadastro e outras bases administrativas do Governo Federal, dentre outras.

Considerando que erros de exclusio sao frequentes e de resolu¢io mais
complexa para a implementacio de politicas focalizadas e, ainda, que as fa-
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milias mais vulnerdveis tradicionalmente estiveram as margens das politicas
publicas, sdo as que realmente necessitam e as mais dificilmente localizadas e
incluidas, a implementacio do PBF tem priorizado uma série de estratégias de
busca ativa das familias mais pobres. Sao processos ativos de cadastramento,
com metodologias especificas, voltados em especial para familias indigenas,
quilombolas’, em situagio de trabalho infantil, egressos de situagao andloga
ao trabalho escravo, dentre outras.

Embora o Governo Federal buscasse, desde 2001, a unificagao das infor-
magdes dos programas sociais em um tnico banco de dados, essas informa-
¢oes, no entanto, eram coletadas segundo critérios distintos, ditados pela
légica e interesses de cada um dos programas entao existentes. A unificagao
dos programas de transferéncia de renda no Programa Bolsa Familia im-
pds a necessidade de unificagio dessas informagoes em uma base de dados
nacional, mudando a concepgio do CadUnico. Ele se tornou instrumento
essencial para identificar e localizar as familias pobres e, assim, viabilizar o
planejamento de politicas publicas dos governos federal, estaduais e munici-
pais de forma coordenada.

Refletindo essa nova concepgao, em junho de 2007 foi publicado o Decreto
n° 6.135, que, dentre outras resolugoes, define todos os conceitos considera-
dos fundamentais para a garantia da qualidade do processo de cadastramento,
torna obrigatdrio o uso do cadastro por todas as politicas do Governo Federal
voltadas para familias pobres e, ainda, regula politica de acesso a informacio,
de forma a preservar aspectos de ética, privacidade e sigilo no seu uso.

4.5. DESCENTRALIZAGAO E COOPERACAO FEDERATIVA

E a prépria Constituigio Federal quem cria as bases para a responsabilidade
conjunta e para a cooperaco entre a Unido, estados e municipios no combate
a pobreza, a desigualdade e a exclusdo social. Dentre os objetivos fundamen-
tais da Republica Federativa do Brasil estd o compromisso pela erradicagao da
pobreza e da marginalizagdo, assim como a redugao das desigualdades sociais
e regionais (CF/88, art. 3°, inc III). Ainda, o texto constitucional estabelece
como competéncia comum da Unido, estados, Distrito Federal e municipios
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacio, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos (CF/88, art. 23, inc X).

7 Comunidades remanescentes de quilombos, reuniam escravos fugitivos. A escravidao durou até 1888 no Brasil.
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Ao mesmo tempo que a constitui¢io define responsabilidades conjuntas
para a Unido, estados e municipios, o fato é que o PBF nao ¢ um direito cons-
titucional, como dito anteriormente, mas foi criado por meio de lei ordindria,
infraconstitucional, faz com que seja necessirio implementar processos de ne-
gociagio e coordenagio federativa com caracteristicas bastante diversas daquelas
que sdo usuais nas politicas publicas brasileiras. Foi preciso construir mecanis-
mos voluntrios de adesio e pactuagio. E a chamada descentralizagio pactuada.

Esse desenho se materializou em duas modalidades principais. A primeira
delas, denominada de pactuagao, é representada por processos formais de in-
tegragdo entre o PBF e iniciativas de transferéncia de renda préprias de estados
e municipios. Nessa modalidade, existente em pouco mais de 20 estados e
municipios, hd complementagao de valores de beneficios por meio da alocagao
de recursos orgamentdrios adicionais daquele governo que assinou o termo de
pactuagio, com impactos positivos no aumento do valor pago as familias.

A segunda modalidade de relagio federativa se dd por meio da formaliza-
¢a0 de um processo de adesiao, em que o municipio ou estado se comprome-
tem a desenvolver agoes especificas, previamente formalizadas, para apoiar a
implementa¢io do PBF no seu territério. Essa segunda modalidade ocorre em
praticamente todos os municipios brasileiros®.

O processo de adesao foi formalizado em maio de 2005, por meio de pu-
blicagao de portaria do MDS, que definiu as responsabilidades préprias do
Governo Federal e aquelas que deveriam, mediante ato voluntério, ser assu-
midas por estados e municipios que assim o dispusessem. Como requisito
para a adesio, e respeitando o principio constitucional de auto-organizacio,
caberia as prefeituras e aos estados definirem as dreas responsdveis pela gestao
do PBF em suas esferas de competéncia e, ainda, comprovarem a existéncia de
controle social do Programa.

Na maior parte das vezes a gestao do Programa estd vinculada a drea de assis-
téncia social, mas também hd casos em que o Programa estd sob responsabilida-
de de secretarias de satide, educagio, ou mesmo das dreas de planejamento e go-
verno. Dentre as atribui¢des dos gestores estd a promogao da a¢ao intersetorial,
articulando outras politicas publicas como satde, educagio, assisténcia social,
dentre outras, com foco nas familias beneficidrias; a identificacao das familias
pobres e sua inscri¢io no Cadastro Unico; 0 acompanhamento das condiciona-

8  Dos 5.564 municipios brasileiros, apenas 4 nio formalizaram sua adesao ao PBE
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lidades, com estratégias para acompanhamento diferenciado das familias mais
vulnerdveis; a articulagdo e oferta de agdes complementares, dentre outras.

Para apoiar os municipios na gestao descentralizada do PBF e no atendi-
mento das familias, o Governo Federal repassa recursos financeiros aos gover-
nos locais. Esse repasse de recursos tem como referéncia o Indice de Gestio
Descentralizada — IGD, que ¢ calculado com base em quatro varidveis: a)
qualidade das informagées do Cadastro Unico; b) atualizagio das informagées
cadastrais pelo menos a cada dois anos; c) e d) atendimento, e respectiva in-
formagao, das familias beneficidrias pelo PBF na drea de satide e educacio.

Os recursos do IGD sao repassados aos municipios mensalmente, consideran-
do os procedimentos descritos a seguir. Com base nas varidveis citadas, é calculado
0 IGD. Esse indice ¢ multiplicado pelo nimero de familias do PBF em cada mu-
nicipio, e o valor encontrado é multiplicado por R$ 2,50. Valor repassado mensal-
mente. Os municipios que nao atingirem um IGD pelo menos igual a 0,55 nao
recebem recursos, de forma a estimular que tenham uma qualidade minima de
gestdao. O grifico a seguir mostra a evolugio do IGD e uma avalia¢io preliminar
permite dizer que ¢ hoje o principal instrumento para a garantia de qualidade da
gestdao do Bolsa Familia e uma das principais inovagoes do Programa.

1GD - Evolucdo do quantitativo de municipios por faixas de indices
de abril /2006 a setembro/2008
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Dentre as atividades que podem ser realizadas pelos municipios com recur-
sos do IGD, destacam-se:

* Gestao de condicionalidades

* Acompanhamento das familias beneficidrias, especialmente das mais vul-
neraveis

* Cadastramento de novas familias, atualizagao e revisao do cadastro

* Implementacio de agoes complementares

Mais recentemente iniciou-se o repasse de recursos também aos estados,
no mesmo modelo concebido para o IGD, mas por meio do Indice de Gestio
Descentralizada Estadual — IGDE a fim de incentivar as atividades de apoio
técnico e operacional aos municipios realizadas pelos estados.

O fortalecimento da gestao descentralizada também tem demandado a
construgao de sistemas informatizados que permitam maior autonomia e
qualidade de gestao, em especial para os municipios. Tem demandado ainda a
realizagao de processos intensos de capacitago e de informagao de gestores e
de instincias de controle social.

4.6. O CONTROLE DA SOCIEDADE SOBRE O PROGRAMA

A Lei n° 10.836, de 2004, estabelece o controle social como um de seus
componentes, garantindo a participacio da sociedade na execugio e no acom-
panhamento do Programa. Diferentemente de outras politicas publicas, a le-
gislacio que cria o Programa Bolsa Familia definiu que o municipio pode
criar uma instancia de controle especificamente para o PBE ou pode delegar
competéncias para uma instancia previamente existente, desde que haja parti-
cipaglo paritdria entre governo e sociedade, com composi¢o intersetorial.

Ao aderir ao Bolsa Familia e a0 CadUnico, o municipio deve comprovar a
existéncia de uma instincia de controle social. Significa que 5.560 municipios
brasileiros tém uma instincia de controle, com participagao da sociedade,
para acompanhamento do PBE Cerca de 50% foram criadas de forma especi-
fica para o controle do Bolsa Familia e, dentre as outras 50%, o maior nimero
¢ de conselhos de assisténcia social.

Dentre suas atribuicoes, encontram-se: apoiar a fiscalizagdo do processo
de implementagao do PBF; apoiar o trabalho de outras politicas sociais para
favorecer as familias beneficidrias; verificar se os servigos de educacio e satide
sdo oferecidos corretamente no municipio e ajudar na identificagio das fami-
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lias mais pobres e mais vulnerdveis do municipio, para que sejam cadastradas
e possam entrar no Bolsa Familia.

4.7. A IDENTIFICACAO E SELECAO DE BENEFICIARIOS

Como dito anteriormente, o publico alvo do Programa Bolsa Familia sao
as familias em situagdo de extrema pobreza e de pobreza. A primeira situagao
¢ constituida pelas familias com insuficiéncia de renda para a alimentagao
dos seus membros. A segunda ¢ formada pelo grupo de pessoas cuja renda
¢ insuficiente para atender as necessidades alimentares e mais um conjunto
de despesas bdsicas, como habitagio, transporte, vestudrio etc. As linhas de
pobreza que permitem a mensuracio e identificagio de tais familias utilizam
critérios de renda.

O processo de selegao de familias para o PBE tendo como uma das suas
preocupagoes a redugio de erros de focalizagao, articula quatro instrumentos
principais: 1) uma estimativa de familias pobres para cada municipio bra-
sileiro, que serve como referéncia para o cadastramento; 2) a identificagio
individual e o cadastramento das familias mais pobres pelos municipios, que
funciona como uma pré-sele¢io das familias mais pobres no seu territério; 3)
um processo de habilitagio de cadastros para a geragao da folha de pagamen-
tos; e 4) mecanismos de auditoria e de controle externo.

Para a estimativa de familias pobres, ¢ utilizada metodologia especialmente
elaborada pelo Instituto de Planejamento Econémico Aplicado — Ipea, que utiliza
como referéncia as informagoes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
— PNAD, realizada a cada ano pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE. Esse procedimento gera a estimativa de familias pobres em todo o pais,
hoje de 11,1 milhées de familias. A partir dai, sdo feitos desdobramentos de esti-
mativas especificas para cada municipio brasileiro, calculados com base na PNAD
e nas informagoes do Censo Demografico. Ou seja, embora o PBF nio trabalhe
com cotas de atendimento, como foi o caso do Bolsa Escola e outros anteriores,
utiliza como referéncia estimativas de cobertura calculadas com base na PNAD.
Os resultados de tal metodologia sao amplamente divulgados, estando disponi-
veis, com dados para cada municipio brasileiro, na internet (http://www.mds.gov.
br/bolsafamilia/) e em outros instrumentos de divulgacao utilizados pelo MDS.

Com base na estimativa de familias pobres, os municipios identificam e
cadastram as familias mais pobres do seu territdrio. As prefeituras, por meio
dos gestores municipais do Programa, desempenham func¢io estratégica na
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identificagdo das familias que se encontram em situa¢io de pobreza em seu
municipio, de forma a direcionar com maior precisio e eficicia a inclusio das
familias no Cadastro e, por conseguinte, no PBE A inclusao da familia no
PBF ¢ feita exclusivamente entre as familias cadastradas no Cadastro Unico,
observando os critérios de elegibilidade do Programa.

A concessio de beneficios, com a correspondente inclusao de familias no
Programa, ¢ feita exclusivamente pelo Governo Federal, a partir da identifi-
cagdo de familias elegiveis no Cadastro Unico e, ainda, considerando como
referéncia a estimativa de familias pobres para cada municipio brasileiro. Tal
inclusiao também considerou, até o ano de 2007, os processos de migragao de
familias que eram atendidas pelos Programas Remanescentes.

Antes da geragao da folha de pagamentos, que a cada més ¢é revisada, com
exclusdo de familias que, segundo informagées cadastrais, nao atendem mais
o perfil do Programa, e inclusio de novas familias, é feita uma habilitacio de
cadastros, que consiste em verificar, dentre as familias cadastradas as regras
de elegibilidade e, ainda, avaliar as informagoes cadastrais, de forma a evitar
que cadastros com informacoes inconsistentes, em duplicidade ou de familias
inelegiveis venham a ingressar no PBF indevidamente. E importante chamar
a atengdo para o fato de que, em nenhuma das fases descritas hd indicagao
individual de familias. O processo é totalmente informatizado e impessoal, o
que garante maior seguranga ao processo de concessio de beneficios.

Quanto aos mecanismos de auditoria e de controle externo, quarta fase do
processo descrito, regularmente sao realizadas auditorias nas bases de dados
do CadUnico e de beneficios’. Dentre elas, destacam-se a auditoria para iden-
tificacao de duplicidades, a andlise de qualidade e de consisténcia de infor-
magoes e, a principal delas, a comparagao entre a base de dados do Cadastro,
especificamente no que se refere a renda, com as informagées contidas na
Relagao Anual de Informagées Sociais — Rais. Com informagoes de todos os
trabalhadores brasileiros inseridos no mercado formal de trabalho, contém a
informacio de renda preenchida pelo empregador. Esse processo, hoje, ¢ deci-
sivo para reduzir erros de focaliza¢io de inclusao. Além disso, conforme dito
anteriormente, a implementacio do Bolsa Familia é acompanhada por ampla

9 A base de dados de beneficios é um subconjunto do Cadastro Unico. E composta por aquelas familias que,
uma vez cadastradas, foram selecionadas para o Bolsa Familia. E importante lembrar que o critério de renda do
cadastro ¢ diferente daquele utilizado pelo PBF: sio cadastradas familias com renda per capita mensal até R$
207,50 e sdo elegiveis ao PBF familias com até R$ 120,00.
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rede de fiscalizagdo, composta por instituigoes publicas de controle externo
do Poder Executivo.

4.8. OUTROS PR,OCEDlMENTOS OPERACIONAIS PARA GESTAO DO
BOLSA FAMILIA

A gestao do Programa Bolsa Familia no Ambito federal é de responsabili-
dade do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome — MDS,
por meio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — Senarc. Outros
6rgaos federais também tém responsabilidades na implementagio do Progra-
ma, como os Ministérios da Satide e da Educacio, responsdveis pelo acompa-
nhamento das condicionalidades nas respectivas dreas, e a Caixa Econoémica
Federal, agente operador do Programa, mediante contrato com o MDS.

Como dito anteriormente, a cada més sao geradas novas folhas de paga-
mento de beneficios do PBE Nos casos de novos beneficidrios, além do in-
gresso da familia na folha de pagamentos, hd emissao do cartao magnético e
envio para a residéncia, segundo o endereco informado no CadUnico. Esses
processamentos sao realizados pela Caixa. Antes da geragao da folha de paga-
mentos, no entanto, a Senarc avalia, a partir de informagées recebidas dos Mi-
nistérios da Sadde e da Educagao (de acordo com calenddrio especifico) quais
as familias que ndo cumpriram condicionalidades no periodo especifico.

Nas situagdes de nao-cumprimento de condicionalidades, hd aplicacao de
sangoes gradativas. O objetivo, como foi dito anteriormente, nio ¢ punir a
familia, mas estimular que elas corrijam os problemas que acarretaram o des-
cumprimento de condicionalidade, por meio de estratégias de acompanha-
mento familiar realizadas pelos municipios. Com base nas informagoes sobre
o descumprimento das condicionalidades, cabe & Senarc a tarefa de aplicar as
sangoes. Para cada registro de descumprimento hd uma sanc¢ao corresponden-
te, com efeitos diferenciados sobre o pagamento do beneficio.

* Na primeira situagio de descumprimento, hd uma adverténcia. A familia
passa a ser considerada em situagio de inadimpléncia, mas continua rece-
bendo o beneficio normalmente.

* Na segunda, hd bloqueio de pagamento. Uma parcela de pagamento do bene-
ficio fica retida por 30 dias e, ap6s esse periodo, a familia volta a recebé-lo.

* No terceiro descumprimento hd suspensio de pagamento; duas parcelas
de pagamento do beneficio nao sao pagas a familia. Apés 60 dias a familia
volta a receber o beneficio.
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* Na quarta vez, novamente suspensao, com duas parcelas de pagamento do
beneficio deixando de ser pagas. Apds 60 dias a familia volta a receber o
beneficio.

* No quinto registro de descumprimento, hd o cancelamento do beneficio,
e a familia ¢ desligada do PBE.

Todas essas ocorréncias sio comunicadas as familias, por meio de notifica-
Ao por escrito aos respectivos responsdveis legais.

Gerada a folha de pagamentos, com exclusio de familias que nio atendem
mais ao perfil do Programa, com inclusio de novas familias e com bloqueios,
suspensdes ou cancelamentos de beneficios por nao-cumprimento de con-
dicionalidade, a Senarc libera recursos financeiros para o Agente Operador
do PBE da ordem de R$ 940,00 milhoes/més, para cobrir toda a folha de
pagamentos. O Agente Operador repassa tais recursos para suas agéncias e
correspondentes bancdrios, para que possam pagar os beneficios as familias.
H4 um calenddrio regular de pagamento. As familias recebem beneficios se-
gundo o nimero final do NIS (que estd impresso no seu cartao bancirio). Os
beneficios sao pagos nos tltimos dez dias uteis de cada més.

A mesma folha de pagamento ¢ informada para os municipios, por meio
do Sistema de Gestao de Beneficios — Sibec e publicada na internet, de forma
a dar transparéncia a gestao do Programa. Por meio do Sibec, os munici-
pios também podem realizar atividades de gestao de beneficios, desde que
cumpram alguns requisitos normatizados pelo MDS'. Dentre estas agoes,
encontram-se:

* Bloqueio: atividade em que hd suspensio tempordria de pagamento de
beneficio, utilizada para averiguacao de alguma suspeita de irregularidade;

* Desbloqueio: liberacao de beneficio bloqueado, disponibilizando-o para a
familia; e

* Cancelamento de beneficio: exclusio da familia do Programa, utilizado
nos casos em que hd comprovagao de alguma irregularidade ou quando a
familia nao atende mais ao critério de elegibilidade ao Programa.

A Caixa Econdmica Federal é o agente operador do Bolsa Familia, res-
ponsével pelo fornecimento de infraestrutura para organiza¢io e manutengao

10 Sobre o assunto, consultar a Portaria GM/MDS 555/05, disponivel na internet, no enderego: <http://www.mds.
gov.br/bolsafamilia/>
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do Cadastro Unico; processamento do banco de dados, desenvolvimento e
fornecimento dos aplicativos de entrada e transmissao de dados; identificagao
de pessoas cadastradas com o Namero de Identificagao Social — NIS; atendi-
mento aos beneficidrios e cadastramento de senha; efetivagio e processamento
dos beneficios. Para realizar tais atividades, a Caixa tem contrato de prestagio
de servicos com o MDS, composto por um projeto bédsico, com defini¢io de
todos os servicos a serem prestados pela Caixa, e por um Acordo de Nivel de
Servigos — ANS, que contém parimetros de qualidade esperada, sangoes em
caso de niao-cumprimento de tais pardmetros e indicadores para monitora-
mento de cada item constante no ANS.

5. SINTESE DOS PRINCIPAIS RESULTADOS DO PROGRAMA
BOLSA FAMILIA

Apesar de a criagdo do Programa Bolsa Familia ter ocorrido hd apenas
quatro anos e meio, os principais resultados podem ser observados pelo cum-
primento das metas de atendimento; pela evolugao do acompanhamento das
condicionalidades das familias beneficidrias; pelas melhorias nas estratégias de
implementagao, aperfeicoamento e controle do Programa; e, principalmente,
pelos resultados de pesquisas que mostram que o Brasil estd vencendo a fome,
a pobreza e a desigualdade.

Em rela¢do ao cumprimento de metas fisicas, o Programa Bolsa Familia
estd presente em todos os 5.564'" municipios brasileiros e no Distrito Federal
e beneficia 11,1 milhdes de familias, nimero estimado de familias pobres, que
corresponde a aproximadamente 45 milhdes de pessoas. Esse processo de am-
pliagao de atendimento foi acompanhado por estratégias de aperfeicoamen-
to da selecio de beneficidrios, de forma a incluir familias que efetivamente
atendessem aos critérios de elegibilidade definidos em sua legislacio. Como
resultado desse processo, cerca de 2,4 milhoes de familias tiveram beneficios
cancelados ou bloqueados desde o inicio do Programa. Sao cancelamentos
e bloqueios decorrentes de maior controle de gestao e, ainda, de mudangas
legitimas no perfil das familias que, por terem tido sua renda ampliada no
periodo, deixaram de atender aos critérios de elegibilidade do Programa.

O acompanhamento das condicionalidades das familias beneficidrias do
Programa Bolsa Familia, frequéncia escolar e atendimento em satide, também

11 Ou seja, o PBF ¢ executado até mesmo nos quatro municipios que nao formalizaram sua adesio.
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tem sido priorizado. Em relagao a frequéncia escolar, mais de 90% das escolas
brasileiras informam frequéncia de cerca de 11 milhées de criangas. E impor-
tante considerar que a informacgio sobre o niimero de criangas individualmen-
te acompanhadas s6 foi possivel apds a construgio de sistema informatizado
para o acompanhamento especifico, que nio estava disponivel antes de 2004.
Esse sistema permite que os municipios informem a frequéncia de todas e de
cada uma das criancas de familias beneficidrias do PBE, com os seus resultados
servindo de referéncia para as adverténcias, bloqueios, suspensoes e cancela-
mentos de beneficios, nos casos de frequéncia inferior a 75% ou 85%. Foram
768.449 adverténcias, 292.607 bloqueios, 140.041, 12 suspensao; 142.360,
22 suspensao; e 70.348 cancelamentos até o momento.

Diferentes especialistas, institui¢des de pesquisas e organismos de coope-
ragao multilateral tém avaliado os impactos do Programa Bolsa Familia. A
major parte desses estudos utiliza dados das Pesquisas Nacionais por Amostra
de Domicilios — PNAD:s, realizadas pelo IBGE nos anos de 2004 e 2005. Trés
temas principais tém sido abordados de forma mais detalhada pelos estudos
em curso: o grau de focalizagao do Programa, suas contribuicoes para a re-
ducido da pobreza e da desigualdade, e seu impacto na garantia de seguranga
alimentar e nutricional das familias beneficidrias.

Dentre os estudos que avaliam focalizagio, merecem destaque andlises re-
alizadas pelo Banco Mundial — BIRD, com base em informagdes da PNAD
2004, que mostra que cerca de 71% das familias beneficidrias do Bolsa Familia
estavam no primeiro quintil de renda, e que 21% estavam no segundo quin-
til (também publico-alvo do Programa). Esse grau de acerto nos mais pobres,
segundo o Banco Mundial, é o mais expressivo dentre todos os programas de
transferéncia condicionada de renda em vigor na América Latina e ¢ o melhor
entre outros programas brasileiros que também tém como objetivo atender as
familias mais pobres. Estudo realizado pelo Ipea mostra resultados similares.

Os resultados apresentados pelas PNADs 2004 e 2005 mostram que o
Brasil estd reduzindo a pobreza, em especial em seu grau mais extremo, bem
como a desigualdade. A maior parte dos estudos em curso mostra que a re-
ducio da pobreza observada no periodo deve-se principalmente a redugao
da desigualdade. Segundo o estudo Programas de Transferéncia de Renda no
Brasil: Impactos sobre a Desigualdade, que utiliza como referéncia a PNAD
2004, o Programa Bolsa Familia individualmente é responsavel por 21% da
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queda da desigualdade, medida pelo Gini, observada até aquele momento. E
importante considerar que, quando foi realizado tal estudo, o Programa ain-
da nao havia atingido a meta de 11,1 milhées de familias atendidas. Para os
autores, esse resultado é bastante expressivo, em especial quando se considera
que o Programa tem custo fiscal menor que 0,4% do PIB.

Também em relagio a erradica¢io da fome e a garantia de seguranga alimen-
tar e nutricional, os resultados do Bolsa Familia sao expressivos. Diferentes estu-
dos realizados mostram que o Bolsa Familia teve notério impacto na melhoria
da situacdo alimentar e nutricional dos seus beneficidrios, e especialmente das
criangas. A “Chamada Nutricional”, realizada de forma conjunta pelos Ministé-
rios da Satde e do Desenvolvimento Social, com avaliagio nutricional de cerca
de 15 mil criangas do semidrido em 2005, mostrou que a participagio no pro-
grama reduz o risco de desnutrigio cronica em todas as faixas etdrias. Os maio-
res beneficidrios sao as criangas com idade entre 6 e 11 meses, faixa em que se
observa uma reducio do risco em 62,1%. Esse resultado ¢ indiscutivel, uma vez
que déficits de crescimento nessa faixa etdria sdo irreversiveis posteriormente.

Outro estudo — pesquisa de opinido com 3 mil familias beneficidrias
do Bolsa Familia — realizado pelo DataUFF e pela Universidade Federal da
Bahia, com o objetivo de avaliar o impacto do Programa Bolsa Familia quanto
a seguranca alimentar e nutricional, mostrou que:

* Aumentou a quantidade e melhorou a qualidade da alimenta¢io das fami-

lias beneficidrias apds a concessio do beneficio:

— 85,6% das familias consideraram que a alimentagio da familia melho-
rou ou melhorou muito;

— 73,3% das familias dos beneficidrios relataram que a variedade dos ali-
mentos da dieta melhorou muito;

— 26,7% atestaram que a dieta melhorou (satisfagao de 100%); e

— 54,7% das familias consideraram que a quantidade de alimentos con-
sumidos ¢ boa ou muito boa; 41,0% a consideraram regular.

* Trés ou mais refeicoes por dia sao feitas por:
— 94,2% das criancas menores de 5 anos; e
— 85% dos jovens e adultos.

Também jd estdo disponiveis estudos que mostram que a transferéncia de

recursos para pagamento de beneficios mobiliza a economia local, em especial
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nos municipios de pequeno porte. Além disto, segundo resultados preliminares
da pesquisa O Programa Bolsa Familia e o Enfrentamento das Desigualdades de
Género, o fato de o beneficio ser pago @ mulher melhora sua autoestima, reduz

a dependéncia com relagao ao parceiro e reduz os conflitos domésticos.

6. PROXIMAS AGENDAS PARA APERFEICOAMENTO DO BOLSA
FAMILIA

Apesar dos resultados j4 mensurados e do consenso que se criou, em fun-
¢a0 da sua escala e da sua complexidade o Programa nao pode ser considerado
finalizado. Virias sdo as agendas em curso para seu aprimoramento. Alguns
desses desafios sio ampliagdes ou aperfeicoamento de atividades em curso e,
outros, sio revisoes de desenho.

Dentre as prioridades de curto prazo, merecem destaque as seguintes:

* Ampliacio, em grande escala e como politica de todo o governo, da oferta
de programas complementares;

* Articulagao entre o acompanhamento das condicionalidades e estratégias
de acompanhamento das familias, em especial das mais vulnerdveis;

* Aprimoramento da gestao compartilhada do Programa com os estados;

* Aperfeicoamento da focalizagio, com prioridade para a inclusio dos mais
excluidos; e

¢ Revisio do formulirio do CadUnico e aperfeicoamento dos instrumentos
de cadastramento.

Na drea de programas complementares, o Governo Federal tem priorizado
atividades de integragao entre o PBF e programas de alfabetiza¢io e aumento
de escolaridade dos adultos; articulagio com iniciativas de desenvolvimento
local e agricultura familiar; programas de qualificacio profissional e geragio
de trabalho e renda, dentre outros. Esse trabalho pressupoe coordenagao entre
agoes desenvolvidas pelo Governo Federal e aquelas de responsabilidade de ou-
tras esferas de governo, com compartilhamento de informacoes cadastrais, de
forma a desenvolver acoes segundo o perfil das familias beneficidrias do PBE

No ambito da gestao interna, estao sendo priorizadas a formatacio de novo
formuldrio do CadUnico e a construcio de indicadores multidimensionais de
pobreza. Sao instrumentos que podem ser utilizados para controle da informa-
¢ao cadastral (como preditor de renda, por exemplo) para identificar vulnera-
bilidades e potencialidades que permitam a articulagio de programas comple-
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mentares segundo o perfil das familias do PBF e, ainda, como ferramentas para
identificagio de vulnerabilidades para acompanhamento das familias.

Articulada as a¢oes de aperfeicoamento de orientagao aos gestores mu-
nicipais e cadastradores, estd a elaboragao de “mapas de pobreza” por setor
censitario, realizada em conjunto com o IBGE. Esses mapas consistem no
georreferenciamento de indicadores de vulnerabilidade que indicam o rendi-
mento monetdrio das familias. A disponibilizagao desse instrumento aos mu-
nicipios pode ser um fator relevante para o aperfeicoamento de estratégias de
cadastramento e acompanhamento das familias mais vulnerdveis, a0 mesmo
tempo que os governos locais poderio utilizd-los para planejamento de suas
préprias politicas publicas.

Como conclusio, os programas de transferéncia de renda com condicio-
nalidades, nos moldes do Bolsa Familia, podem ser definidos como politicas
que contemplam o alivio imediato da pobreza e, de forma articulada, sua
superagao, em especial para a geragao seguinte. Nesse sentido, a dimensao da
transferéncia de renda, embora seja o componente mais visivel, nao deve ser
concebido como um fim em si.

E importante chamar a aten¢io, no entanto, que no caso brasileiro o Bolsa
Familia ndo é a inica politica para o enfrentamento da pobreza e da desigual-
dade. Embora eixo integrador e articulador, ¢ parte dessa politica. Também
é preciso considerar que o Programa tem pouco mais de quatro anos de exis-
téncia e, portanto, nao pode ser considerado como finalizado, demandando
aperfeicoamentos e ajustes constantes.
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SISTEMAS DE INFORMACAO E DE GESTAO
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E DO
CADASTRO UNICO DE PROGRAMAS
SOCIAIS DO GOVERNO FEDERAL

Ana Vieira !

INTRODUCAO

O Programa Bolsa Familia (PBF) estd presente em todos os municipios
brasileiros, atendendo a mais de 11 milhées de familias pobres e extrema-
mente pobres®. A dimensio do programa e sua complexidade logistica fazem
necessdria a adogao de um desenho de gestao baseado no compartilhamento
de atribuigoes e competéncias entre todos os entes federados e de implemen-
tagao descentralizada de todas as atividades previstas pelo programa, desde o
cadastramento até o acompanhamento das familias em situacio de descum-
primento das condicionalidades.

Além da necessidade de coordenagio e negociagio permanentes, tal es-
tratégia estd fortemente apoiada em sistemas informatizados que garantem a
agilidade no fluxo de informagdes. Em outras palavras, para a sua operaciona-
lizacao, o Programa Bolsa Familia relaciona-se com alguns sistemas que se
encarregam do cadastramento e da selecio das familias bem como do paga-
mento dos beneficios e da gestao de condicionalidades.

A inclusio da familia no Cadastro Unico de Programas Sociais do Go-
verno Federal (CadUnico) é um pré-requisito para a participagio no Bolsa-
Familia. O cadastramento ¢ realizado diretamente pelos municipios com base
em formuldrios e sistemas disponibilizados pelo governo federal, devendo ser
incluidas no CadUnico todas as familias com renda familiar per capita de até

1 Especialista em Sistema da Informagio. Coordenadora-geral de Sistemas do Departamento de Cadastro Unico
da Secretaria Nacional de Renda e de Cidadania.

2 Deacordo com o Decreto no 5.749, de 11 de abril de 2006, para o PBE familias pobres sio aquelas com renda
familiar per capita entre R$ 60,01 ¢ R$ 120,00, e familias extremamente pobres sio aquelas com renda familiar

per capita de até R$ 60,00.
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V2 saldrio minimo, ou, no caso de o cadastro estar sendo utilizado por outro
programa federal, estadual, ou municipal, até o valor dos recortes de renda de
entrada definidos por esses programas.

Mensalmente, sdo executados, em uma extragio mensal da base opera-
cional do CadUnico, procedimentos visando: a) 4 identificagdo de alteragoes
do perfil de elegibilidade das familias beneficidrias e; b) a identificagio de
familias nao beneficidrias com perfil de elegibilidade. O primeiro procedi-
mento visa identificar alteragdes nas caracteristicas da familia que acarretem
alteragoes no valor do beneficio transferido. Por exemplo, a inclusio de
mais um membro no registro de uma familia que recebe apenas beneficio(s)
varidvel(eis) (vinculados as criancas e jovens de 0 a 15 anos) pode diminuir
a renda per capita familiar e levar a que essa familia faga jus ao recebimento
também do beneficio bésico (vinculado a renda per capita familiar). Também
pode ocorrer o oposto, ou seja, a familia deixar de ser elegivel para deter-
minado beneficio. Por outro lado, a alteragio das informagoes cadastrais de
renda e nimero de membros da familia pode levar a exclusio da familia do
programa, em decorréncia de deixar de apresentar o perfil de elegibilidade
para o PBE ou seja, renda familiar per capita igual ou inferior a R$ 120,00.
Esse processo ¢ denominado de “repercussio das alteragdes cadastrais na
folha PBF”. O processo de repercussao das alteracoes cadastrais, somado as
agoes de gestao de beneficios nos niveis local e central, acarretam, dentre ou-
tras situagoes, a exclusao de uma série de familias do PBE. Entao, a inclusao
de novas familias visando 2 manuten¢io da meta de cobertura ocorre por
meio do segundo procedimento enumerado anteriormente: identificagao de
familias no beneficidrias com perfil de elegibilidade. A medida que novas
familias elegiveis obtém a concessao do beneficio, passam a compor a folha
de pagamento do programa e passarao mensalmente pelo processo de reper-
cussio das alteracoes cadastrais.

Mas o Sistema do Cadastro Unico vai além de um instrumento de identifi-
cagdo e monitoramento de elegibilidade de familias para o PBE. Ele é um
instrumento valioso de planejamento de politicas publicas, pois agrega infor-
magdes socioecondmicas das familias cadastradas, permitindo a formulagao e
a integracao de diversas agoes para a populacao de baixa renda.

O acompanhamento de condicionalidades nas dreas de satde, educagio e
assisténcia social € realizado com base em extracoes da base do Cadastro Unico,
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que geram os arquivos denominados “publico-alvo”. O registro do acompanha-
mento das condicionalidades ¢ feito no Sistema de Vigildncia Alimentar e Nutri-
cional (Sisvan), no que diz respeito a 4rea da satde, ¢ no Sistema de Frequéncia
Escolar, no que diz respeito a educacio. Ao final de cada periodo de acompa-
nhamento (bimestral para a educagio e semestral para a saide), os ministérios
setoriais consolidam os dados encaminhados pelos municipios e os enviam ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS). No MDS,
as informagoes sio consolidadas para a identificagio das familias em situagio de
descumprimento das condicionalidades. Essas informagoes sao, entao, utilizadas
para o encaminhamento de adverténcias e, quando recorrentes, sangoes, con-
forme as normas legais do programa. As informagées de descumprimento de
condicionalidades, com a identificagio da causa, sio também disponibilizadas
para os gestores municipais, de modo que possam efetivar, em 4mbito local, o
acompanhamento dessas familias. Atualmente, a andlise dos resultados do acom-
panhamento é realizada de forma centralizada pela Secretaria Nacional do Renda
de Cidadania (Senarc). No entanto encontra-se em desenvolvimento o Sistema
de Gestao de Condicionalidades (Sicon), ferramenta que viabilizard a implemen-
tagao da Gestao Descentralizada de Condicionalidades.

Os sistemas de informacao e de gestao que apoiam a operacionalizagao
do PBF sdo descritos mais detalhadamente nas préximas se¢oes deste texto.
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|. O CADASTRO UNICO DE PROGRAMAS SOCIAIS DO
GOVERNO FEDERAL

O CadUnico é um instrumento para identificacio e caracterizacio socioe-
condmica das pessoas e familias em situagio de pobreza (definida como renda
familiar per capita igual ou inferior a 1/2 saldrio minimo) de todos os munici-
pios brasileiros e permite a identificagao univoca das pessoas, de suas familias
e de seus domicilios.

Criado em 2001, com o objetivo de servir como referéncia para os diversos
programas sociais de concessao de beneficios entdo existentes, o CadUnico
propoe-se a suprir a necessidade de informagao de diferentes dreas do governo
sobre as caracteristicas e a localizagao da populac¢io em condi¢io de pobreza.
Essa necessidade comum sugeria uma a¢do Unica e integrada que permitisse
evitar sobreposicio de agdes e levasse a melhor focalizacio do publico-alvo.

A correta identificagio desse publico por parte do municipio evitard que
ocorra o chamado erro de exclusio, que ocorre quando uma familia, apesar
de estar dentro dos parimetros de renda definido, nao se encontra cadastra-
da. Por outro lado, pode haver erro de inclusio, quando uma familia fora do
perfil do CadUnico ¢ cadastrada com renda subdeclarada. Nesse caso, uma
familia incluida por erro poderd ocupar a vaga de uma familia com perfil do
PBF nao cadastrada, gerando um erro de focaliza¢ao do programa.

Com base no Censo 2000 e na PNAD 2001, foram calculadas estimati-
vas de familias pobres por municipio. Posteriormente essas estimativas foram
atualizadas por meio dos dados da PNAD 2004. Essas estimativas orientam
os gestores municipais na sua agao de cadastramento. De acordo com as esti-
mativas utilizadas, existem 16 milhoes de familias pobres no Brasil, conforme
mostra o Anexo 1. Note-se que essa estimativa ¢é relativa ao total de familias
pobres com renda per capita de até 1/2 salirio minimo. Os beneficidrios do
PBF sio escolhidos nesse universo, mas apenas entre os que tém renda até R$
120,00. O Anexo II apresenta a distribui¢io do quantitativo de familias nesse
perfil entre os estados brasileiros.

I.I OS SISTEMAS DE GESTAO DE BENEFICIOS

Apés a devida identificagdo e o cadastramento da familia, o municipio deve
digitar os dados no cadastro. Para tanto, os gestores municipais utilizam o Apli-
cativo de Entrada e Manuten¢io de Dados, também conhecido como Apli-
cativo off-line. A utilizagao dessa ferramenta independe de acesso a internet.
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E o préprio gestor municipal que deve registrar os usudrios do Aplicativo
off-line, que serdo os responsaveis pela digitagio e atualizagio do CadUnico
no municipio. E prerrogativa dele também definir perfis de acesso e excluir ou
alterar a senha dos usudrios.

Quando a digitagdo ¢ finalizada, os cadastros devem ser agrupados em
lotes de domicilios, extraidos e transmitidos pelo Aplicativo Conectividade
Social (on-line), para a base nacional do CadUnico hospedada pela Caixa
Econdémica Federal. Na base nacional, é aplicada uma série de regras de
Validagéo para cada registro, que é aceito ou rejeitado. Para os arquivos
rejeitados, sdo enviadas notificagées contendo o motivo da rejei¢ao. Para os
arquivos aceitos, sao enviados os arquivos processados (arquivos—retorno),
jd incorporando os respectivos Nimeros de Identifica¢io Social (NIS). Os
arquivos-retorno devem ser executados na base local para que os NIS sejam
incorporados nessa base. Uma vez que os registros enviados pelos munici-
pios estejam incorporados a base nacional, esses dados passarao a ser con-
siderados nos processos de selecao de beneficidrios para o PBF e, também,
para outros programas sociais, considerando os critérios de elegibilidade de
cada um.

2. GESTAO DE BENEFICIOS

A Portaria n® 555, de 11 de novembro de 2005, traz as definicoes sobre a
gestao de beneficios do PBE A gestdo de beneficios é composta pelas ativida-
des que alteram o pagamento dos beneficios as familias. Compreende, portan-
to, além da inclusdo das familias no programa, que é feita pelo governo federal
por meio de informacoes do CadUnico, a realizagio de acoes de bloqueios,
desbloqueios e cancelamentos, por exemplo.

Principais atividades de gestao de beneficios:

* bloqueio: as situagoes de beneficio “Liberado” ¢ “Em pagamento” blo-
queiam todos os beneficios financeiros da familia (bésico, varidvel e extra-
ordindrio);

* desbloqueio: o caso dos beneficios na situagao “Bloqueado” faz retornar to-
dos os beneficios financeiros da familia (bdsico, varidvel e extraordindrio);

* suspensio: os beneficios com a situagao “Liberado” ou “Bloqueado” tor-
nam-se suspensos, ficando por dois meses sem ser depositados a familia,
porém depois desse prazo voltam a ser pagos normalmente;
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* cancelamento: as situagoes “Liberado”, “Suspenso” ou “Bloqueado” cancelam
todos os beneficios financeiros da familia (bdsico, varidvel e extraordindrio);

* reversdo de cancelamento: a situagio “Cancelado” reverte o cancelamen-
to, e todos os beneficios financeiros da familia (bdsico, varidvel e extra-
ordindrio) retornam a situa¢io anterior ao cancelamento.

Cada uma dessas atividades possui motivos para que sejam realizadas. Mais
informagoes sobre isso podem ser obtidas na Portaria MDS n® 555, de 2005,
ou no Manual de Gestio de Beneficios.

2.1 MODELO DE GESTAO DE BENEFICIOS

A gestao de beneficios pode ser executada de forma:

a) centralizada: o gestor municipal solicita bloqueios, desbloqueios e can-
celamentos de beneficios, encaminhando oficio a Senarc, redigido em
papel timbrado do municipio, assinado pelo prefeito ou pelo gestor
municipal, acompanhado de Formuldrio-Padrao de Gestao de Benefi-
cios (FPGB);

b) descentralizada: o gestor municipal realiza a atividade de gestao de be-
neficio diretamente no Sistema de Gestao de Beneficios (Sibec), sem
a necessidade de solicitar tais atividades a4 Senarc ou, ainda, mediante
o aproveitamento de alteragdes cadastrais efetuadas pelos municipios
diretamente no CadUnico.

Esse modelo de descentralizagao da gestao de beneficios possibilita mais
transparéncia e racionalidade a gestao do PBF, em especial no que diz res-
peito a gestao local, tendo em vista que reforga a autonomia local de gestao,
o acesso as informagdes sobre a situacao dos beneficios e garante maior agi-
lidade no atendimento aos cidadaos beneficidrios. Por outro, permite que
algumas atividades de gestao de beneficios continuem sendo executadas
exclusivamente pela Senarc, como também torna possivel que municipios
com pouca infraestrutura demandem 2 secretaria atividades que eles nao
podem fazer no local.

Cabe lembrar que a inclusdo de beneficidrios no Bolsa Familia ocorre ape-
nas de forma centralizada e por meio de algoritmos 16gicos que consideram,
além da renda familiar per capita, outras varidveis, como o orgamento existen-
te, a cobertura do programa em cada municipio e as estratégias de expansao
do Bolsa Familia em todo o pais.
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2.2 GESTAO |?E BENEFICIOS REALIZADA PELO SISTEMA DE GESTAO
DE BENEFICIOS
O Sistema de Gestao de Beneficios, conhecido como Sibec, foi desenvol-
vido e é mantido pelo agente operador do programa, a Caixa Econémica
Federal. Desde o lancamento, em outubro de 2005, esse aplicativo tem sido
fundamental para melhorar a gestao do PBF e demais programas remanescen-
tes. E acessado atualmente por 99% dos municipios brasileiros.

O Sibec é um sistema on-/ine, que pode ser utilizado em qualquer compu-
tador com acesso a internet. O trabalho do gestor municipal ¢ facilitado, uma
vez que nio ¢ preciso instalar programas ou configurar seu computador para
realizar a gestao de beneficios.

O Sibec moderniza e descentraliza a gestao de beneficios do PBF e dos
programas remanescentes, possibilitando aos gestores municipais a realizagao
de bloqueios, desbloqueios ou cancelamentos dos beneficios financeiros das
familias, de forma 4gil e sem complicagdes. Dessa forma, os processos que
envolvem a interrupgao tempordria ou permanente do pagamento dos bene-
ficios financeiros foram simplificados, eliminando a necessidade de envio de
oficios a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc). A documen-
tagdo comprobatéria de cada agao da gestao de beneficios realizada pode ser
requerida pelos érgaos de controle interno e externo do Poder Executivo ou
pelas demais instincias de fiscalizagao e controle social, Portanto, é necessdrio
preencher, em nivel local, um formuldrio-padrio (FPGB) com o registro de
cada agao realizada e manté-lo arquivado pelo prazo minimo de cinco anos,
para fins de auditoria.

Com o sistema informatizado, o tratamento dos diversos motivos que le-
vam 2 interrupgao tempordria ou permanente do pagamento dos beneficios é
operacionalizado de forma mais 4gil. Assim, nao hd necessidade de os gesto-
res enviarem oficios a Senarc solicitando bloqueios ou cancelamentos, como
preconizado no modelo de gestao centralizado. O Sibec também possibilita
0 acesso a consultas e relatérios sobre os beneficios, incluindo informacoes
sobre beneficios nio sacados e cartdes nio entregues.

A descentralizagio da gestao de beneficios, por meio do Sibec, também
possibilita o acesso do municipio a consultas e aos relatérios de beneficios do
programa. Esse sistema informatizado tem, ainda, um médulo destinado a
instncia de controle social do PBF e também a rede publica de fiscalizagio
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— que engloba o TCU, a CGU, o MPF e o MPE — para consultas e emissao
de relatérios de acompanhamento das familias beneficidrias. O acompanha-
mento da gestao de beneficios pelas instincias de controle social do programa
e pela rede publica de fiscalizagao é fundamental para, com outras agoes, ga-
rantir que os beneficios efetivamente cheguem as familias que deles precisam.
Finalmente, na pdgina do MDS na internet, hd um /ink para que qualquer
cidadio tenha acesso a lista de beneficidrios do PBE sem qualquer restrigao de
acesso ou de uso de senhas. Basta fazer o download da lista de beneficidrios.

Para que o municipio tenha acesso ao sistema informatizado de gestao de
beneficios, intitulado Sibec, é necessario ter aderido formalmente ao PBE de
acordo com as regras da Portaria MDS n° 246, de 20 de maio de 2005, e ter
realizado o credenciamento dos usudrios locais junto ao agente operador, con-
forme diretrizes estipuladas na Instru¢do Operacional Senarc n° 15.

2.3 GESTAO DE BENEFICIOS REALIZADA PELA REPERCUSSAO
AUTOMATICA DE ALTERACOES CADASTRAIS DO CADUNICO
Uma importante inovagao, viabilizada por meio do Sibec, é a rotina de re-
percussao automdtica de alteragoes cadastrais. Consiste em fazer refletir na fo-
lha de pagamentos do PBF e de programas remanescentes as atualizacdes dos
dados dos beneficigrios realizadas no CadUnico. Dessa forma, havendo alte-
ragao de dados, como a composicio familiar, a renda, o responsével legal ou
outras informagoes cadastrais, poderao ocorrer bloqueios ou cancelamentos e
mudangas nos valores dos beneficios bdsico e varidvel, tanto no PBF quanto
nos programas remanescentes. O Sibec entao atualiza os beneficios financei-
ros devidos as familias com base nas alteracoes cadastrais efetuadas, levando
em alguns casos até mesmo ao cancelamento dos beneficios (por exemplo,
quando ocorre a elevacio da renda per capita familiar para um valor acima de
R$ 120,00). Sio as seguintes as principais rotinas que passaram a ser tratadas
automaticamente no Sibec com base na repercussao cadastral automadtica:

a) alteragdo na renda por pessoa da familia;

b) alteragao da composicio familiar;

c) substituigao de responsdvel legal;

d) mudanca de municipio; e

e) conversiao de NIS.

A Instrugao Operacional Senarc n® 12 detalha todo o processo da reper-
cussdo de alteragdes cadastrais e orienta os municipios quanto a isso. Essa
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instru¢do operacional também trata de assuntos como a mudanga de munici-
pio, a reversdo de cancelamento e o calenddrio de execugdo das atividades de
gestdo de beneficios.

3. GESTAO DE CONDICIONALIDADES

No escopo do desenho do programa, as condicionalidades previstas — a
matricula e a frequéncia escolar minima de 85% para criancas e adolescentes
entre seis e 15 anos, o acompanhamento do calenddrio vacinal para as criancas
de até seis anos e o pré-natal das gestantes em dia e agoes socioeducativas para
as criangas em situagao de trabalho infantil — assumem papel fundamental
para que as familias tenham mais chances de superar sua condigao de pobreza
ou de extrema pobreza.

Vale ressaltar que tais compromissos assumidos pelas familias no PBF inse-
rem-se no contexto de politicas pablicas constitucionalmente tratadas como
direitos sociais: educacio e saide. No entanto, apesar do cardter universal
dessas politicas, os servicos pablicos a que se vinculam sao acessados em me-
nor medida e com menor intensidade pelas familias mais pobres. Em grande
parte, se deve ao histérico do desenho da oferta puablica de servigos de sadde,
educagao e assisténcia social, baseado em um modelo de espera que fornece
servicos e beneficios aqueles grupos que os demandam. De certo modo esse
modelo também pressupoe que aqueles que nio demandam nao necessitam
desses servicos.

O grupo de populacio que se encontra em condi¢des de maior pobreza
tem tradicionalmente maior dificuldade para acessar os servigos e beneficios
sociais de que necessitam. Esse problema ocorre, em parte, devido a dificulda-
de na acessibilidade da oferta existente e, em parte, a situagao de desvincula-
¢ao dessas familias das redes sociais.

Diante disso, ¢ necessario desenvolver estratégias que, de um lado, facilitem
o acesso das familias mais pobres aos servicos e beneficios disponibilizados a
elas pelo Estado e, de outro, vinculem-nas 3s redes sociais existentes. E essa
a estratégia das condicionalidades no PBE, propostas como mecanismo para
elevar o grau de efetivagio de direitos sociais por meio da indugio da oferta e
da demanda por servigos de saide e educagio na esfera municipal.

Diante dessa perspectiva, as condicionalidades fogem do cardter punitivo
as familias, mas assumem um fator de responsabilizacio do poder publico
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na garantia do acesso aos servigos de educa¢io e satide. Antes de chegar ao
cancelamento do beneficio, o Estado deve buscar identificar os motivos que
levaram a esse descumprimento por meio de acompanhamento familiar sis-
tematico.

3.1 OS SISTEMAS DE ACOMPANHAMENTO DAS
CONDICIONALIDADES

J4 foi abordado que o acompanhamento das condicionalidades do PBF
¢ realizado de forma conjunta pelo MDS e pelos ministérios da Saide e da
Educagio. O primeiro passo operacional do acompanhamento ¢ a geragao da
base de dados com o publico a ser acompanhado em cada drea. As bases de
acompanhamento sao geradas pela Senarc/MDS com base em informagées do
CadUnico e da folha de pagamento do Bolsa-Familia. As bases sio enviadas
aos ministérios da Saide e da Educagio e 8 SNAS/MDS, que desenvolveram
sistemas préprios de acompanhamento para viabilizar o registro e a conso-
lidagao das informagées resultantes do acompanhamento em suas dreas de
competéncia.

Os sistemas setoriais de acompanhamento sao os seguintes:

Area/Setor Sistema/URL

Satde Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional: <SISVAN-
hetp:// sisvan.datasus.gov.br>

Educacio projeto Presenca On-Line: <http://frequenciaescolarpbf.mec.gov.br>

Assisténcia social Sistema de Controle e Acompanhamento das Agoes

Socioeducativas e de Convivéncia do Programa de Er-
radicacio do Trabalho Infantil — Sispeti (em fase piloto)

3.2 ACOMPANHAMENTO NA SAUDE

O Ministério da Satde é responsdvel por estabelecer e divulgar aos estados
e municipios as diretrizes técnicas e operacionais sobre o acompanhamento
das familias na drea de satide, enquanto o médulo de gestao do Sisvan (htep://
sisvan.datasus.gov.br) consolida e disponibiliza as informagées do monitora-
mento do estado nutricional da popula¢io acompanhada no médulo munici-
pal do Sisvan e registra o acompanhamento das condicionalidades da drea de
satide do PBE. Para ter acesso ¢ necessdrio que o municipio j tenha instalado
o médulo municipal do Sisvan.
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O médulo de gestao do Sisvan tem as seguintes funcionalidades: opera em
ambiente web (internet); recebe e consolida dados nutricionais da populagio;
recebe e consolida dados da avaliacio das condicionalidades de satde do PBF;
gera relatdrios; e monitora a populagao por fases do curso da vida.

No médulo de gestao do Sisvan, o responsdvel técnico e sua equipe tém
acesso ao mapa didrio de acompanhamento, no qual devem registrar as
informacoes de acompanhamento das familias do PBE O mapa didrio de
acompanhamento do Sisvan é o formuldrio disponibilizado pelo Ministério
da Satde e serve, ainda, como instrumento de coleta de dados para registro
no Sisvan.

3.3 ACOMPANHAMENTO NA EDUCAGAO

O Ministério da Educagio é responsdvel por desenvolver e manter o fun-
cionamento do Sistema do Projeto Presenga On-Line (http://frequenciaesco-
larpbf.mec.gov.br), disponibilizando-o na internet aos estados e municipios.
O sistema atual foi implementado no final de 2006, em substituigao ao siste-
ma anterior desenvolvido pela Caixa Econdmica Federal. No sistema é possi-
vel obter o manual do usudrio, solicitar o cadastro e entrar em contato com

o MEC.
Uma vez cadastrado, o sistema, dependendo do tipo de acesso, permite aos
usudrios:

e cadastrar usudrios auxiliares e diretores de escolas;
* imprimir formuldrio para escola;

distribuir relatérios para escolas;
* registrar a frequéncia;

buscar aluno nao localizado;
* emitir relatério gerencial e de baixa frequéncia; e
* enviar arquivos de prefeituras.

3.4 ACOMPANHAMENTO DAS ACOES SOCIOEDUCATIVAS

Para dar conta do acompanhamento das agdes socioeducativas e de convi-
véncia do Peti, o MDS desenvolveu o Sistema de Controle e Acompanha-
mento das A¢oes Socioeducativas e o Sistema de Convivéncia do Programa de
Erradicagao do Trabalho Infantil (Sispeti).

O Sispeti se constitui num aplicativo do SuasWeb que faz o acompanha-
mento e controle da frequéncia mensal e da qualidade do Servigo Socioedu-
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cativo ofertado para criangas e adolescentes do Peti e apresenta as condiciona-
lidades para que as familias recebam a transferéncia de renda relacionada ao
Programa. Os gestores municipais registram nesse sistema os nticleos de oferta
das acoes socioeducativas, associam beneficidrios a nicleos de atendimento
e registram, mensalmente, a frequéncia as agdes socioeducativas. O Sispeti
encontra-se em pleno desenvolvimento com cerca de 600 mil criangas cadas-
tradas e uma média de 80% de taxa de frequéncias informadas.

3.5 REPERCUSSAO DO DESCUMPRIMENTO DE
CONDICIONALIDADES

Ao final do acompanhamento, os resultados sao consolidados e devolvidos
a Senarc/MDS, que a seguir analisa as informacoes e, a luz das regras de gestao
de condicionalidades (Portaria GM/MDS n° 551/2005), define quais familias
apresentaram descumprimento no periodo, gera e envia notificagoes para es-
sas familias, repassa as informagées de descumprimento para os municipios e
procede a repercussao do descumprimento na folha de pagamento (bloqueios,
suspensdes ou cancelamentos).

Atualmente a andlise dos resultados do acompanhamento ¢ realizada de
forma centralizada pela Senarc. No entanto encontra-se em desenvolvimento
o Sistema de Gestao de Condicionalidades (Sicon) do PBE ferramenta que
viabilizard a implementagio da Gestiao Descentralizada de Condicionalidades.

O objetivo principal do Sicon/PBF ¢ contribuir para o registro e o re-
torno de informagoes relativas ao cumprimento e ao descumprimento de
condicionalidades do PBE. Além disso, o Sicon pretende ser um instrumento
de apoio ao gerenciamento integrado das condicionalidades do MDS, possi-
bilitando a repercussao financeira no beneficio — com base na identificagio
do descumprimento das condicionalidades, segundo as normas estabelecidas
— e, ainda, fornecer informagoes e instrumentos consistentes para subsidiar as
agoes de acompanhamento familiar bem como para os estudos e as andlises
destinadas a orientagao e formulagao de politicas sociais.

4. PERFIL DAS FAMILIAS BENEFICIARIAS DO PROGRAMA
BOLSA FAMILIA

O perfil das familias beneficidrias do PBF ¢ uma sinopse estatistica trimes-
tral que consolida uma série de informagées socioeconémicas e demogréficas
do publico beneficidrio. O objetivo é oferecer uma visdo panorimica da po-
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pulacio que se encontra na base da pirdmide social brasileira e sao alcangados
com dificuldade por grande parte das politicas ptblicas. E também uma pres-
tagao de contas da gestdo do programa e também um instrumento de consulta
e pesquisa para gestores, pesquisadores e também para o publico em geral.

Como ¢ sabido, é meta do governo federal amenizar a pobreza e diminuir
a desigualdade social. Para isso ¢ fundamental que o governo possa conhecer
e identificar onde estao as familias mais vulnerdveis e quais demandas dessas
familias precisam ser atendidas prioritariamente para conduzi-las a um padrao
de vida mais digno e que lhes dé condicoes de se sustentarem e de desenvol-
verem suas potencialidades.

A fonte primdria das informagoes do relatério é o CadUnico, que também
fornece informagoes para outros programas sociais federais, tais como o Peti,
o Agente Jovem, a Tarifa Social de Energia Elétrica, entre outros. E a partir
das informagées do CadUnico que sio planejadas e executadas as acoes de
acompanhamento e monitoramento do PBF e dos demais programas usudrios
do cadastro.

O mapeamento das familias pobres constitui-se em instrumento funda-
mental para subsidiar acoes em diferentes dreas de atuagio do governo des-
tinadas as familias pobres, na busca da transformagio socioeconémica com
maior equidade da sociedade brasileira. Dessa forma, por meio desses dados,
¢ possivel saber o perfil de 11,1 milhées de familias beneficidrias do PBF e de
46 milhoes de pessoas, estejam elas agregadas em nivel nacional, estadual ou
municipal como aqui nos interessa.

Os dados sdo apresentados em trés segoes: 1) a unidade de andlise sao as
familias beneficidrias do PBF; 2) o foco se desloca para os beneficidrios do
programa; e 3) por dltimo, se¢o em que sao apresentados os dados sobre os
responsaveis legais das familias.

Na primeira segao do relatério, sao apresentadas tabelas sobre as condigoes
dos domicilios habitados pelas familias beneficiadas pelo PBF: tipo de localida-
de em que o domicilio se encontra, tipo de domicilio (casa, apartamento, como-
dos ou outro tipo), situagio do domicilio (préprio, alugado, arrendado, cedido,
invasio ou outra op¢ao); tipo de material usado na construc¢io do domicilio;
tipo de iluminagao (relégio préprio, relégio comunitdrio, sem relégio, lampiao,
vela); tipo de abastecimento de dgua (rede publica, poco ou nascente, carro-pipa
ou outro); tipo de tratamento dado a dgua consumida (filtrada, fervida, clorada
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ou sem tratamento); tipo de escoamento sanitdrio (rede publica, fossa rudimen-
tar, fossa séptica, vala a céu aberto ou outro); e, por fim, destino dado ao lixo
(coletado, enterrado, queimado, jogado a céu aberto, outros).

Na segunda se¢ao, sao apresentadas tabelas que mostram as caracteristicas das
pessoas pela distribui¢cao dos beneficidrios por género, idade, cor/raga, deficién-
cia (foram agrupados todos os tipos de deficiéncias declaradas), distribuicao dos
beneficidrios que frequentam escolas por rede de ensino e o grau de instrugao
para os dois grupos: os que ainda frequentam e os que nio frequentam escola.

Na terceira e tltima se¢io, sio apresentadas tabelas referentes aos responsdveis
legais, pessoa de referéncia na familia que recebe a transferéncia de renda. Existe
uma diretriz do PBF para privilegiar a mulher como responsével legal. Esse pa-
drao segue as evidéncias levantadas em experiéncias de agao social no Brasil e no
exterior, que indicam que as mulheres sao mais seletivas no gasto e privilegiam
a familia. Assim, atualmente, em 2007, hd um percentual acima de 90% de
responsdveis legais do sexo feminino, o que estd de acordo com os objetivos do
ministério. Ressalta-se ainda que as regioes Norte e Nordeste apresentam percen-
tual de responsdveis legais, na faixa etdria entre 16 e 24 anos de idade, acima da
média nacional, o que é um indicador de maior precariedade dessas familias.

A seguir, sdo apresentadas, a titulo de exemplo, algumas tabelas do Re-
latério de Perfil do PBE. Os dados sdo relativos ao conjunto do Brasil. Para
suporte a forma¢io de multiplicadores e gerentes sociais, serdo produzidos
relatérios para os contextos municipais.

Tabela I: Numero de familias por tipo de localidade do domicilio: Brasil,
Regides e Unidades da Federacédo - setembro de 2005

Tipo de Localidade
Brasil, s
Regides e Total Urbana Rural Inf em i
Unidades da ETAUE R
Federacio N° de . N° de . N° de . N° de .
Familias % Familias % Familias % Familias %
Brasil 7.633.362 | 100,0 | 5.024.090 | 65,8 | 2.311.129 | 30,3 | 298.143 | 3,9
Norte 616.309 | 100,0 427.200 | 69,3 170.680 | 27,7 18.429 | 3,0
Acre 32.839 | 100,0 24.564 | 74,8 7.672 | 23,4 603 | 1,8
Amapd 11.231 100,0 8.990 | 80,0 1.563 | 13,9 678 | 6,0
Amazonas 125.805 | 100,0 92.300 | 73,4 28.743 | 22,8 4762 | 3,8
Pard 300.843 | 100,0 197.485 | 65,6 96.244 | 32,0 7.114 | 2,4
Continua
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Tabela | - Continuacio

Rondodnia
Roraima
Tocantins
Nordeste
Alagoas
Bahia
Ceard
Maranhio
Paraiba
Pernambuco
Piauf

Rio Grande do
Norte

Sergipe
Sudeste
Espirito Santo
Minas Gerais
Rio de Janeiro
Sao Paulo
Sul

Parand

Rio Grande do
Sul

Santa Catarina
Centro-Oeste
Distrito Federal
Goids

Mato Grosso

Mato Grosso do
Sul

63.719
15.716
66.156
3.766.343
234.687
952.758
653.662
452.580
302.716
571.867
248.852
214.130

135.091
2.067.050
144.780
872.064
271.971
778.235
840.529
377.428
342.947

120.154
343.131
2.036
170.422
102.584
68.089

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

42.210
13.139
48.512
2.099.697
133.614
519.600
339.188
251.582
172.673
352.792
124.621
130.371

75.256
1.620.929
98.824
605.565
235.462
681.078
597.041
270.179
249.967

76.895
279.223
1.893
142.689
78.422
56.219

66,2
83,6
73,3
55,7
56,9
54,5
51,9
55,6
57,0
61,7
50,1
60,9

55,7
78,4
68,3
69,4
86,6
87,5
71,0
7,6

72,9

64,0
81,4
93,0
83,7
76,4
82,6

19.351
1.827
15.280
1.538.687
94.206
405.195
292.902
190.354
119.093
190.028
114.126
77.339

55.444
358.442
37.289
228.918
30.865
61.370
192.275
85.889
71.524

34.862
51.045

48
21.105
19.758
10.134

30,4
11,6
23,1
40,9
40,1
42,5
44,8
42,1
39,3
33,2
45,9
36,1

41,0
17,3
25,8
26,3
11,3
7,9

22,9
22,8

20,9

29,0
14,9
2,4

12,4
19,3
14,9

2.158
750
2.364
127.959
6.867
27.963
21.572
10.644
10.950
29.047
10.105
6.420

4.391
87.679
8.667
37.581
5.644
35.787
51.213
21.360
21.456

8.397
12.863
95
6.628
4.404
1.736

3,4
4,8
3,6
3,4
29
2,9
3,3
2,4
3,6
5,1
4,1
3,0

3,3
4,2
6,0
4,3
2,1
4,6
6,1
5,7
6,3

7,0
3,7
4,7
3,9
4,3

2,5

Fonte: Senarc/MDS

Cadastro Unico extraido em 31/7/2005
Folha: setembro de 2005
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Tabela 2: Nimero de pessoas por sexo: Brasil, Regiées e Unidades da
Federacio - setembro de 2005.

Brasil, Sexo

I:,engi:";edse: Total Feminino Masculino in fof'r:magﬁo

Fed::agﬁo N° de % N° de % N° de % N° de %
Pessoas Pessoas Pessoas Pessoas

Brasil 30.853.755 | 100,0 | 16.225.910 | 52,6 | 14.480.274 | 46,9 | 147.571 | 0,5
Norte 2.680.532 | 100,0 1.394.678 | 52,0 1.277.209 | 47,6 8.645 | 0,3
Acre 132.844 | 100,0 67.296 | 50,7 65.146 | 49,0 402 | 0,3
Amapd 50.573 | 100,0 27.022 | 53,4 23.383 | 46,2 168 | 0,3
Amazonas 528.728 | 100,0 280.423 | 53,0 245.812 | 46,5 2.493 | 0,5
Pard 1.369.244 | 100,0 707.629 | 51,7 658.389 | 48,1 3.226 | 0,2
Rondénia 257.334 | 100,0 135.658 | 52,7 120.793 | 46,9 883 10,3
Roraima 64.837 | 100,0 33.499 | 51,7 30.907 | 47,7 431 10,7
Tocantins 276.972 | 100,0 143.151 | 51,7 132.779 | 47,9 1.042 | 0,4
Nordeste 15.161.782 | 100,0 | 7.910.478 | 52,2 7.194.382 | 47,5 56.922 | 0,4
Alagoas 951.026 | 100,0 497.285 | 52,3 450.417 | 47,4 3.324 | 0,3
Bahia 3.841.915 | 100,0 2.007.531 | 52,3 1.817.606 | 47,3 16.778 | 0,4
Ceard 2.653.318 | 100,0 1.373.654 | 51,8 1.269.565 | 47,8 10.099 | 0,4
Maranhio 1.920.642 | 100,0 1.006.874 | 52,4 909.397 | 47,3 4.371 10,2
Paraiba 1.208.921 | 100,0 626.733 | 51,8 577.632 | 47,8 4.556 | 0,4
Pernambuco 2.207.994 | 100,0 1.169.370 | 53,0 1.030.176 | 46,7 8.448 | 0,4
Piauf 1.018.771 | 100,0 523.138 | 51,3 492.339 | 48,3 3.294 [ 0,3
Rio Grande 825.809 | 100,0 426.377 | 51,6 395.654 | 47,9 3.778 | 0,5
do Norte

Sergipe 533.386 | 100,0 279.516 | 52,4 251.596 | 47,2 2.274 | 0,4
Sudeste 8.299.731 | 100,0 | 4.437.847 | 53,5 3.812.357 | 45,9 49.527 | 0,6
Espirito 576.705 | 100,0 304.774 | 52,8 268.392 | 46,5 3.539 | 0,6
Santo
Minas Gerais 3.646.380 | 100,0 1.912.273 | 52,4 1.713.925 | 47,0 20.182 | 0,6
Rio de 1.069.060 | 100,0 587.005 | 54,9 477.851 | 44,7 4.204 | 0,4
Janeiro

Sao Paulo 3.007.586 | 100,0 1.633.795 | 54,3 1.352.189 | 45,0 21.602 | 0,7
Sul 3.356.796 | 100,0 1.758.691 | 52,4 1.571.479 | 46,8 26.626 | 0,8
Parand 1.501.367 | 100,0 785.899 | 52,3 705.761 | 47,0 9.707 | 0,6

Continua
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Tabela 2 - Continuagio

Rio Grande 1.346.565 | 100,0 709.507 | 52,7 624.063 | 46,3 12.995 | 1,0
do Sul
Santa Cata- 508.864 | 100,0 263.285 | 51,7 241.655 | 47,5 3.924 | 0,8
rina
Centro-Oeste 1.354.914 | 100,0 724.216 | 53,5 624.847 | 46,1 5.851 | 0,4
Distrito 8.210 | 100,0 4.617 | 56,2 3.499 | 42,6 94 | 1,1
Federal
Goids 658.678 | 100,0 353.209 | 53,6 302.314 | 45,9 3.155 | 0,5
Mato Grosso 415.908 | 100,0 220.240 | 53,0 193.968 | 46,6 1.700 | 0,4
Mato Grosso 272.118 | 100,0 146.150 | 53,7 125.066 | 46,0 902 | 0,3
do Sul
Fonte: Senarc/MDS
Cadastro Unico extraido em 31/7/2005
Folha de pagamentos do Bolsa Familia - setembro de 2005
8
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Fonte: Elaboracdo propria.
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Tabela 3: Nimero de responsaveis pela familia por sexo: Brasil, Regices e
Unidades da Federacido - setembro de 2005

Brasil, Sénero
Regides e Feminino Masculino Sem informacio
Unidades da Total N° de N° de N° de

Federacdo pessoas % pessoas %* pessoas *
Brasil 7.633.362 6.893.605 90,3 | 592.186 |7,8 | 147.571 1,9
Norte 616.309 552.955 89,7 | 54.709 8,9 | 8.645 1,4
Acre 32.839 29.631 90,2 | 2.806 8,5 | 402 1,2
Amapi 11.231 9.959 88,7 | 1.104 9,8 168 1,5
Amazonas 125.805 111.417 88,6 | 11.895 9,5 2.493 2,0
Para 300.843 273.022 90,8 | 24.595 82 |3.226 1,1
Rondénia 63.719 58.119 91,2 | 4.717 74 | 883 1,4
Roraima 15.716 10.233 65,1 | 5.052 32,1 | 431 2,7
Tocantins 66.156 60.574 91,6 | 4.540 6,9 1.042 1,6
Nordeste 3.766.343 3.405.962 | 90,4 | 303.459 |8,1 |56.922 1,5
Alagoas 234.687 214.132 91,2 | 17.231 7,3 |3.324 1,4
Bahia 952.758 855.996 89,8 | 79.984 84 |16.778 1,8
Ceard 653.662 617.403 94,5 | 26.160 4,0 10.099 1,5
Maranhao 452.580 410.659 90,7 | 37.550 83 |4.371 1,0
Paraiba 302.716 277.373 91,6 |20.787 6,9 | 4.556 1,5
Pernambuco 571.867 502.728 87,9 | 60.691 10,6 | 8.448 1,5
Piaufi 248.852 216.560 87,0 | 28.998 11,7 | 3.294 1,3
Rio Grande do 214.130 190.208 88,8 | 20.144 9,4 3.778 1,8
Norte
Sergipe 135.091 120.903 89,5 | 11.914 8,8 |2.274 1,7
Sudeste 2.067.050 1.858.973 89,9 | 158.550 | 7,7 | 49.527 2,4
Espirito Santo 144.780 129.415 89,4 | 11.826 8,2 3.5519 2,4
Minas Gerais 872.064 782.016 89,7 | 69.866 8,0 20.182 2,3
Rio de Janeiro 271.971 244.545 89,9 | 23.222 8,5 |4.204 1,5
Sao Paulo 778.235 702.997 90,3 | 53.636 6,9 |21.602 2,8
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Tabela 3 - Continuacio

Sul
Parana

Rio Grande do
Sul

Santa Catarina
Centro-Oeste
Distrito Federal

Mato Grosso do
Sul

Mato Grosso

Goids

840.529 763.103 90,8 | 50.800 6,0 | 26.626 3,2
377.428 341.970 90,6 | 25.751 6,8 |9.707 2,6
342.947 311.944 91,0 | 18.008 5,3 | 12.995 3,8

120.154 109.189 90,9 | 7.041 5,9 |3.924 3,3
343.131 312.612 91,1 | 24.668 7,2 | 5.851 1,7
2.036 1.865 91,6 | 77 38 |94 4,6
68.089 61.766 90,7 | 5.421 8,0 1902 1,3
102.584 94.737 92,4 | 6.147 6,0 | 1.700 1,7
170.422 154.244 90,5 | 13.023 7,6 | 3.155 1,9

Fonte: Senarc/MDS
Cadastro Unico extraido em 31/7/2005
Folha de pagamentos do Bolsa Familia — setembro de 2005

o

ANEXO I: FLUXO DE GESTAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
E DO CADASTRO UNICO
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Fonte: Elaboragdo propria.
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ANEXO I

Estimativa de familias com
Renda familiar per capita de até
R$ 190,00 (perfil Cadastro
Unico), por Unidade da

Federacio
Unidade da Estimativa
Federacao de Familias
Acre 74.234
Alagoas 461.201
Amapd 52.302
Amazonas 321.529
Bahia 1.887.001
Ceard 1.165.956
Distrito Federal 146.825
Espirito Santo 292.879
Goids 442.642
Maranhio 891.443
Mato Grosso 205.580
Mato Grosso do Sul 178.395
Minas Gerais 1.629.267
Pard 751.727
Paraiba 509.667
Parand 676.119
Pernambuco 1.163.552
Piaui 440.194
Rio de Janeiro 889.612
Rio Grande do 398.890
Norte
Rio Grande do Sul 640.711
Rondénia 146.219
Roraima 47.481
Santa Catarina 212.886
Sio Paulo 2.062.045
Sergipe 230.889
Tocantins 149.007
Brasil 16.068.253
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ANEXO Il

Estimativa de familias com
Renda familiar per capita de até
R$ 120,00 (perfil Bolsa Familia),
por Unidade da Federagio

Unidade da Estimativa de
Federacio Familias
Acre 55.399
Alagoas 360.317
Amapi 39.327
Amazonas 224.843
Bahia 1.408.210
Ceard 896.882
Distrito Federal 95.964
Espirito Santo 199.237
Goids 263.482
Maranhio 718.909
Mato Grosso 127.695
Mato Grosso do 110.118
Sul
Minas Gerais 1.044.403
Pard 529.382
Paraiba 395.090
Parand 402.439
Pernambuco 909.028
Piauf 352.128
Rio de Janeiro 539.160
Rio Grande do 291.160
Norte
Rio Grande do Sul 402.963
Rondénia 93.732
Roraima 37.520
Santa Catarina 121.632
Sao Paulo 1.212.950
Sergipe 167.315
Tocantins 103.478
Brasil 11.102.763




DESAFIOS DAS POLITICAS E PROGRAMAS
DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Rémulo Paes-Sousa !

INTRODUCAO

O Brasil experimenta um processo acelerado de expansio de cobertura de
servigos de assisténcia social. Duas grandes iniciativas orientam esse processo: a
constituicio do Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas) e a universalizacio
do Programa Bolsa Familia, que transfere renda com condicionalidades nas dreas
de educagao, satide e nutrigao. Neste artigo, serd discutido como, no Brasil, po-
liticas de transferéncia condicionada de renda e de assisténcia social vém sendo
desenhadas como parte da construgao de uma rede de protecio social, em que a
articulacio entre diferentes agoes e programas se apresenta como um dos princi-
pais desafios para o enfrentamento de vérios tipos de pobreza e das demais formas
de vulnerabilidade.

Em primeiro lugar, serao abordadas duas questdes centrais no tocante a
implementagio de uma politica de enfrentamento da pobreza: a gestao des-
centralizada das politicas sociais e a possibilidade de uma integragao eficien-
te das agdes e dos programas governamentais. Em seguida, serdo descritos o
Programa Bolsa Familia e os programas da assisténcia social, quanto ao seu
contexto histérico e institucional, ao publico-alvo, a cobertura dos servigos
de assisténcia social e aos recursos financeiros envolvidos. Em seguida, serio
apresentados um modelo de articulagao dos programas de assisténcia social
e de seguranca alimentar e o Programa Bolsa Familia; todos eles subordina-
dos, no plano federal, ao Ministério de Seguranga Alimentar e Combate a
Fome (MDS). Por fim, serdo discutidos os desafios da integra¢io do princi-
pal programa de transferéncia condicionada de renda do pais, o Programa
Bolsa Familia, as redes de servicos do Sistema Unico da Assisténcia Social e
dos programas de seguranca alimentar sob o comando do MDS.

1 Pés-doutor em Epidemiologia Ambiental pela London School of Hygiene and Tropical Medicine. Professor do
Programa de P6s-Graduagio em Ciéncias Sociais da PUC-MG. Ex-Secretdrio de Avaliagio e Gestio da Infor-
magio do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 4 Fome.

383



POLITICAS DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA

A descentralizacio das politicas publicas, apés a Constituigao de 1988, e
o novo pacto federativo dai surgido plasmaram as atribui¢oes dos distintos
niveis governamentais, implicando mudangas significativas no papel dos mu-
nicipios para a gestao das politicas sociais.

Os municipios foram reconhecidos como entes federativos autbnomos
com competéncia para organizar e prestar diferentes tipos de servicos ptblicos
de interesse local, seja diretamente, seja por meio de regime de concessao ou
autorizagdo. O nivel federal, cada vez mais, passou a transferir aos estados e,
principalmente, aos municipios um conjunto de responsabilidades e prerro-
gativas na gestao de programas sociais e assistenciais. Entretanto, dada a gran-
de heterogeneidade dos municipios brasileiros, essa atividade converteu-se em
tarefa dificil para muitos municipios, exigindo do governo federal um esforgo
de coordenagio bastante acentuado. O Brasil tem hoje 5.564 municipios, em
sua maioria, pequenos e com uma capacidade administrativa e assistencial
limitadas.

A maijoria das politicas de desenvolvimento social no Brasil encontra-se
hoje sob a competéncia do MDS. Criado em 2004, o ministério é responsavel
pela implementagio das politicas de protegao e desenvolvimento social, ope-
radas por meio de 21 programas, nas dreas de transferéncia de renda, assistén-
cia social e seguranca alimentar. O Anexo [ apresenta breve caracterizagio de
todos os programas do MDS, segundo taxonomia adaptada do estudo realiza-
do pela Fipe (2007) para o MDS.

Nas 4reas de transferéncia de renda monetdria e assisténcia social, hd 12
programas dirigidos a familias pobres e indigentes e a grupos especificos em
situagao de risco e/ou €Xpostos a violéncia, como jovens, idosos e criangas.

Duas questoes centrais estdo relacionadas a implementagao de politicas de
enfrentamento da pobreza no Brasil: por um lado, a necessidade de coordena-
¢ao dos diferentes entes federativos, dada a gestao descentralizada das politicas
e, por outro, a necessidade de integracao das agdes e programas de forma a
tornar essas politicas complementares e mais efetivas. No contexto federativo
brasileiro, no tocante a coordenagao das politicas, observa-se que programas
sociais de diferentes tipos, voltados aos mesmos grupos populacionais, nao sao
integrados, gerando concorréncia, desperdicio e baixa efetividade. Sao proble-
mas presentes em todas as esferas de governo.
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A construgdo descentralizada do Suas implica a distribuigao de recursos e
poder, o que deve pressupor uma coordenagao mais eficiente do ponto de vis-
ta central. O Suas busca integrar as politicas de assisténcia social em um mo-
delo racional, equitativo, descentralizado, participativo e com financiamento
partilhado entre os entes federados — que, no caso brasileiro, sio a Uniao, os
estados e os municipio. O Suas pode ainda potencializar a integragao dos pro-
gramas assistenciais aos programas de transferéncia de renda.

Ainda que politicas de desenvolvimento social pressuponham crescimento
econdmico com inclusio social, elas requerem, do ponto de vista da gestao,
a articulagao intersetorial e a complementaridade entre as vérias agdes e pro-
gramas que atuam sobre as diferentes dimensoes da pobreza e desigualda-
de. A articulagio das politicas de enfrentamento da pobreza com as demais
politicas sociais, como satde, educagio, trabalho e desenvolvimento agrario,
como parte de uma politica mais abrangente de desenvolvimento social, vem
procurando integrar agdes e programas, com base em dois focos: a familia e
o territorio.

A implementagio plena do Suas deverd implicar a reorganizagao das po-
liticas setoriais nos moldes do sistema construido para a 4rea de saide, em-
bora com distingdes importantes, decorrentes das préprias especificidades da
drea de assisténcia social. A nova politica de assisténcia social, pautada pelo
objetivo de instituir o sistema tnico, marcou o inicio desse processo em no-
vembro de 2004. Em linhas gerais, a nova politica de assisténcia social e, por
conseguinte, o novo sistema, pretende resgatar os principios postos na Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas), promulgada em 1993, que estabelece
as diretrizes gerais da politica de assisténcia social e sua gestao.

A Loas tornou operacional os principios estabelecidos na Constitui¢ao de
1988. Instituiu a participacao dos representantes de associagoes e organizagoes
da sociedade na gestao das politicas publicas, implicando, a0 mesmo tempo,
a criacao de novas arenas decisérias nas instincias dos executivos municipais,
estaduais e federal. A descentralizagio e a participagdo sdo as principais ino-
vagoes incorporadas nessa lei, que foram implementadas na forma de novos
foros institucionais, como os conselhos nacional, estaduais e municipais de
assisténcia social, as comissoes intergestoras bipartites e tripartites, além dos
fundos de assisténcia social, pelos quais sao realizados os repasses de recurso
do governo federal aos demais entes federados.
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Outra pega normativa fundamental da politica de assisténcia social é a
Norma Operacional Bisica (NOB). As NOBs 1 e 2 destinaram-se a opera-
cionalizar as diretrizes e os principios contidos, respectivamente, na Loas e na
politica de assisténcia social formulada com base nessa lei organica. Ao especi-
ficar o modo de operacionalizagao do sistema de gestao descentralizado e par-
ticipativo, a NOB 2 estabeleceu uma divisao de competéncias entre os entes
federados, que é considerada pouco clara®. O modelo preconizado delega ao
governo federal a tarefa de coordenar a politica em 4mbito nacional, fixar de
forma participativa suas diretrizes gerais e supervisionar sua implementacao.
O governo estadual é encarregado de apoiar os municipios na implementacio
da politica, além de elaborar e executar “programas e projetos de cardter regio-
nal” (LIMA, 2004), embora disponha de poucos recursos para tanto.

Ainda, de acordo com a NOB 2, cada nivel de governo deve instituir um
6rgao governamental encarregado de gerir a politica setorial da assisténcia so-
cial. Aos governos municipais, cabem a gestao e a implementagao dos servigos
e agdes assistenciais em conjunto com a rede local, formada por instituicoes
sociais nao governamentais provedoras de servigos assistenciais que partici-
pam do processo decisério da politica nos conselhos de assisténcia social, cuja
composi¢o ¢ paritdria entre governo e sociedade civil.

Como instancias componentes do sistema descentralizado, existem as co-
missOes intergestoras tripartite e bipartite, que constituem espagos de nego-
ciagao e pactuagio entre os entes federados a respeito dos aspectos operacio-
nais e da gestdo da politica, incluindo a divisao de recursos entre eles. Essas
instincias propiciam a participagao dos gestores de todos os niveis de governo
no processo decisério da politica setorial.

Um dos objetivos capitais na concepgio do Suas ¢ a redefinicio das atri-
bui¢ées da Unido, de estados e municipios, dividindo-as de maneira mais
equinime e atribuindo maior poder e voz aos niveis subnacionais. A nova Po-
litica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) tem como referéncia o territério,
especialmente do municipio, cuja autonomia ela pretende reforgar.

A medida que o Suas reforca o principio de descentralizagio, surge o desa-
fio do aumento da capacidade institucional de estados e municipios para que
estes possam executar, de forma eficaz, tanto as tarefas que lhe cabem desde a
Constituicao de 1988, quanto as novas a serem assumidas com o Suas (LIMA,

2 Parauma descri¢do da divisdo de competéncias estabelecida pelas NOB 1 e 2, ver (Lima, 2004).
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2004). Para isso, é também necessdrio que estados e municipios disponham
de recursos correspondentes as suas atribui¢oes. O financiamento da politi-
ca seguird novas regras, as quais se encontram, neste momento, em fase de
definigao, e estard vinculado ao piso de atengao atribuido a cada municipio,
considerando-se principalmente o tamanho de sua populagio. A alocagio de
recursos para estados e municipios é uma questio atualmente debatida nas
discussdes da nova norma operacional bésica.

Outro ponto central e inovador da politica setorial ¢ a matricialidade so-
ciofamiliar, ou seja, a familia como alvo das agdes de protegio social e a busca
pelo fortalecimento dos convivios familiar e comunitdrio. Essa matricialidade
também prioriza como publico-alvo da assisténcia social aqueles que vivem
em situacio de maior vulnerabilidade, como a popula¢io de rua, os adoles-
centes em conflito com a lei, os indigenas, os quilombolas, os idosos e as
pessoas pobres portadoras de deficiéncias. O Programa Bolsa-Familia comple-
menta esse elenco de grupos sociais priorizdveis, com a inclusao de familias
indigentes, sobretudo as de maior prole, que sao as que recebem os valores
mais substantivos do programa.

A provisao de protecio social, objetivo bdsico da politica de assisténcia
social, passou a dividir-se, desde 2004, em duas modalidades: bdsica e es-
pecial. A chamada Protecio Social Bdsica destina-se a prevenir situacoes de
risco e a fortalecer os vinculos familiares e comunitdrios de pessoas que vivem
“em situagdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacao [...] e/
ou fragilizacio de vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento social”
(BRASIL, 2004b). O Programa de Atengdo Integral & Familia (Paif), que
realiza a coordenagio da rede de servigos socioassistenciais local, o Projeto
Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano e o Beneficio de Pres-
tagdo Continuada (BPC) sio exemplos de servigos e beneficios de protecao
social bdsica.

A Protegao Social Especial destina-se a familias em situagao de risco pessoal
e social, isto ¢, familias que tiveram seus direitos violados. Logo, para se resta-
belecerem os direitos dessas familias, por exemplo, para se resgatarem criangas
e adolescentes da atividade de trabalho ou sob abuso e exploracio sexual, bus-
ca-se a agdo articulada entre os 6rgaos de assisténcia social, o Poder Judicidrio,
o Ministério Publico e outros do Poder Executivo. A Protegao Social Especial
divide-se ainda entre os servicos de média complexidade e alta complexidade.
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Aqueles sio os que se destinam a familias e individuos que ainda preservam
vinculos familiares e comunitdrios, enquanto estes se destinam a familias e
individuos que nao preservam esses vinculos.

O desenvolvimento de Sistema Nacional de Informacio da Assisténcia So-
cial é outra das deliberacoes da nova politica. Trata-se, portanto, de institu-
cionalizar as préticas de monitoramento e avaliagio de um conjunto de agoes,
servicos e beneficios da politica assistencial. A implantacio desse sistema pres-
supde o conhecimento das distintas dimensées da realidade sobre a qual deve
atuar a politica, i.e., os 6rgaos provedores de servicos governamentais e nao
governamentais, a capacidade institucional e técnica das secretarias municipais
e estaduais, as condi¢oes socioecondmicas das familias beneficidrias, as instin-
cias de controle social etc. No tocante a introdugao das funcoes “avaliacio” e
“monitoramento” no sistema, foi criada, no MDS, a Secretaria de Avaliacio e
Gestao da Informagao, com o objetivo de desenvolver e implementi-las.

Observa-se, entdo, que a concepgao do Suas estd fundada em tema recor-
rente: a intersetorialidade. Estd fundada na articulagao entre a politica de as-
sisténcia social e as demais politicas sociais (satide, educagao, cultura, trabalho
e habitacdo), visando atender as necessidades integrais das populacoes-alvo.
Embora vindo de matriz histérica diferente da assisténcia social, o Programa
Bolsa Familia busca o mesmo tipo de articulagio interinstitucional.

Os servigos de assisténcia social szricto sensu cobrem largo espectro de ati-
vidades, que compreende: prestagio de servigos; provimento de beneficios
financeiros; promocio de direitos e referenciamento a politicas sociais, mais
notadamente, de sadde e de educagao. Estima-se que essa pletora de servigos
seja prestada por mais de 30 mil instituigoes sem fins lucrativos, que geram a
contratagio de mais de 226 mil pessoas, conforme se observa na Pesquisa de
Informagoes Bésicas Municipais 2005 (IBGE, 2005).

A prestacio de servigos de assisténcia social pressupoe a selecio dos usud-
rios de politicas especificas; a prestacio de servigos especializados de assistén-
cia social; 0 acompanhamento dos inscritos nos programas de protegao social;
a fiscalizacio dos programas. Recentemente, grande parte dos recursos muni-
cipais tem sido mobilizada para a inscri¢io da populagao elegivel em politicas
de transferéncia de renda.

Dois grandes programas de transferéncia de renda, Bolsa Familia e Benefi-
cio de Prestagio Continuada (BPC), respondem por grande concentragio de
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recursos orcamentarios, ampla cobertura e distribui¢io geogréfica quase uni-
versal entre os municipios brasileiros. O Programa Bolsa- Familia® destina-se
a familias pobres, e 0 BPC* a idosos pobres e deficientes fisicos incapacitados
para o trabalho.

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia condicionada de renda
voltada a populagao pobre, surgido em setembro de 2003, com base na fusao
progressiva de quatro diferentes programas de transferéncia de renda. Deve
ter atingido, em junho de 2006, mais de 45 milhdes de beneficidrios. No
tocante a extensio de cobertura e expansao de direitos sociais, o Programa ¢
compardvel a trés estratégicas iniciativas em termos de politica social da his-
téria brasileira: a extensdo do direito previdencidrio aos trabalhadores rurais
nio-contribuintes, nos anos 60; a implantagio do Sistema Unico de Satde, a
partir de 1988; e a ampliagio da cobertura do ensino bdsico, nos anos 90.

A assisténcia social é parte de uma rede de protecio social, segundo uma
concepgdo de desenvolvimento social cujo objetivo é diminuir as enormes
disparidades de oportunidades de vida da populagao. De acordo com essa
concepg¢ao, sao centrais as estratégias de crescimento econémico, ao lado de
politicas sociais envolvendo a garantia de direitos universais voltados a pessoas,
de forma que possam adquirir as mesmas capacidades e oportunidades. Essa
concepgao implica uma agenda inclusiva, ou seja, a priorizagao de metas de
erradicacio da pobreza e de eliminagao dos diferentes tipos de desigualdades
e vulnerabilidades sociais, sobretudo aqueles em que critérios de cor, género e
etnia se articulam & pobreza e produzem as piores formas de exclusao social.

Estratégias de desenvolvimento social devem incluir politicas de “cresci-
mento pré-pobre” (KAKWANI; PERNIA, 2000), que tenham programas
voltados para a diminui¢ao das desigualdades, por meio da geragao de renda e
de emprego para os pobres, particularmente as mulheres e outros grupos tra-
dicionalmente excluidos. O fortalecimento de politicas e institui¢cdes voltadas
aos grupos mais vulnerdveis, de incentivo a inser¢ao ou reinsergao produtiva,
constitui, entdo, meio para produzir maior eficiéncia nas politicas de desen-
volvimento social e equidade social.

3 O Programa Bolsa Familia, com o objetivo de combater a fome e a miséria, destina-se as familias com
renda per capita inferior a R$ 120,00 mensais e condiciona a transferéncia do beneficio financeiro as agdes
da familia relacionadas a direitos sociais, nas areas da satde, da alimentacéo e da educacéo.

4 O BPC é um beneficio assistencial, ndo contributivo, previsto na Constitui¢do Brasileira, que garante um
salario minimo mensal aos idosos com 65 anos ou mais, impossibilitados de prover sua manutengao, e aos
portadores de deficiéncia incapacitados para a vida independente e para o trabalho.
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O PERFIL DA ATENCAO AS DEMANDAS SOCIAIS POR PROTECAO

SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA

Como mencionado anteriormente, o Estado intensificou sua resposta em
termos de politicas publicas & pobreza e exclusdo social, concentrando suas es-
truturas federais e aportando maiores recursos na provisio de servigos e renda
para as populagoes pobre e indigente. O Anexo I descreve, sucintamente, os
programas implementados pelo MDS. Dessa forma, as populagdes atendidas
podem ser representadas no diagrama contido na Figura 1.

Figura |: Marco légico: acesso das popula¢des pobres e indigentes aos
programas do MDS.

Assisténcia social
atengéo plena

Assisténcia social
déficit da atencdo
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TR: limite _____\
de emancipagdo

Incentivo a reinsercao
produtiva

"~
~.

Inclusdo produtiva: investimento
(MDS & parcerias)

Fonte: Elaboragdo propria.

Os trés poligonos centrais indicam a populagio indigente. O poligono
mais central, em cinza, indica a populacio que possui acesso a todo o leque de
programas executados pelo MDS. Os dois poligonos em preto, adjacentes ao
poligono cinza, indicam as popula¢oes indigentes que nao possuem acesso a
uma parte dos programas do MDS. Isto ¢, particularmente, aplicdvel aos pro-
gramas que proveem servicos de assisténcia social com déficits de cobertura.
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Entre a linha pontilhada e os limites dos poligonos, que representam as
populagées indigentes, encontra-se uma drea em branco representando a po-
pulagao pobre. Esta demanda um volume menor de acesso aos programas de
assisténcia social. Apesar de possuir acesso pleno as politicas de transferéncia
de renda, ela também carece de acesso a programas de inclusio produtiva,
programas habitacionais, servi¢os de satide e educacio de boa qualidade.

A faixa cinza, compreendida entre a linha pontilhada — que representa o limite
de ingresso aos vdrios programas de transferéncia de renda — e a linha mais externa
do modelo, representa a populagio sob risco de empobrecimento. Essa populagio
demanda politicas de prevengao contra o empobrecimento, como as politicas de in-
centivo a agricultura familiar. Os beneficidrios do Programa Bolsa Familia também
necessitam desse tipo de suporte quando, apds dada permanéncia no programa, co-
mecam a obter rendimentos familiares timidamente superiores a linha de corte que
os tornava elegiveis ao programa. A auséncia de medidas especificas para lidar com
essa situacao torna essas familias altamente vulnerdveis a condicoes econdmicas de
baixa sustentabilidade, obrigando-as a solicitar seu retorno ao programa.

SISTEMA INTEGRADO DE ASSISTENCIA SOCIAL E SEGURANCA

ALIMENTAR

A abordagem da pobreza e da desigualdade exige agoes transversais, in-
tegradas e multidisciplinares. O governo atual, dado o seu perfil politico e
ideoldgico, dispoe de agdes disseminadas em vdrios ministérios, sobretudo nos
executores de politicas sociais, voltados, direta ou indiretamente, a0 combate
da pobreza e, mais raramente, a0 combate das desigualdades sociais. Mesmo
havendo uma instincia de articulagio de politica social (Camara de Politicas
Sociais) e uma estratégia revista de combate a pobreza (Fome Zero), os pro-
gramas federais carecem de articulagio efetiva. Recentemente, o langamento
de programa setorial para a educagao (MEC, 2007) deu-se de forma isolada;
descolado da satde, do desenvolvimento social, do trabalho, da habitacio e
dos direitos humanos. E de se esperar que os ministérios sociais, caso optem
por langarem programas setoriais, facam-no de forma isolada, deixando que
as articulagdes intersetoriais se facam a posteriori.

O MDS representou um formiddvel avango nas politicas de desenvolvi-
mento social do pais ao integrar os trés setores governamentais de maior in-
cidéncia sobre a pobreza: a assisténcia social, a seguranga alimentar e o en-
tao isolado Programa Bolsa Familia. Contudo, as duas politicas geridas pelo
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MDS, assisténcia social e seguranga alimentar, estao representadas em marcos
juridicos distintos: Sistema Unico de Assisténcia Social e Sistema de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional. O Programa Bolsa Familia, por seu turno, nao se
encontra plenamente acomodado em nenhum dos dois sistemas de politica.

O principal problema dessa integragio incompleta é que ela tende a se re-
produzir muitas vezes nas estruturas estaduais e dos grandes municipios.

A Figura 2 apresenta um modelo de integracao dos dois sistemas, com
algumas diferencas quanto 2 estruturagio dos servicos do MDS, conforme se
verd a seguir.

Figura 2. Modelo integrado: Suas, Sisan e Programa Bolsa Familia
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Fonte: Elaboracdo proépria.

A base do modelo é composta por dois tipos de porta de entrada: os po-
ligonos cinza indicam os equipamentos que hoje se destinam ao Programa de
Atengio Integral a Familia, i.e., os Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(Cras), que se constituem na porta de entrada para a maioria dos servigos de
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assisténcia social e a todos os programas de transferéncia de renda, inclusive o
Programa Bolsa Familia e as rendas em espécie, como as do Programa Cesta
de Alimentos, ou, na prdtica, a todos os servi¢os e rendas monetarias de pro-
tegao vinculadas ao MDS. Os poligonos brancos representam as unidades de
recepgao de demanda por renda monetdria de garantia de compra e investi-
mentos, como os programas de aquisi¢ao de alimentos.

Em nivel intermedidrio, encontram-se trés poligonos. O cinza, a esquerda
da figura, indica os equipamentos que proveriam servigos de maior comple-
xidade, como os contidos no Programa Sentinela. E importante notar que, se
hd um paralelo com o modelo hierarquizado da satde, ele nao se d4 na confi-
guracdo dos equipamentos, mas na composicao dos recursos humanos a eles
relacionados. Equipamentos de média e longa duragao necessitariam conter
profissionais capazes de executar atendimentos de maior complexidade. Por
exemplo, um Cras poderia realizar essas atividades desde que possuisse os re-
cursos humanos necessdrios e seu papel, no interior da rede de atengao, fosse
devidamente indicado.

O poligono central, em duas cores, representa os programas de transfe-
réncia de renda de prote¢io. A populagio beneficidria desses programas seria
assistida, de acordo com o tipo de necessidade manifesta, pelas equipes vincu-
ladas aos equipamentos de provisio de servigos de assisténcia social.

O poligono branco, a direita da figura, representa os servicos de assisténcia,
monitoramento e fiscalizagio referentes aos programas de renda monetdria de
garantia de compra e investimentos. Também aqui, o diferencial dos equipa-
mentos de primeiro nivel seria dado pelo perfil dos recursos humanos presen-
tes. Quando oportunos, eles referenciariam as familias elegiveis aos programas
de transferéncia de renda, especialmente, o Programa Bolsa Familia. Nesse
caso, a familia beneficiada seria referenciada a um CRAS, que lhe prestaria a
assisténcia social requerida.

As letras T, S e E representam os sistemas e/ou politicas de trabalho e em-
prego, satide e educagao, respectivamente. Vinculagdes com outras politicas,
como habitagao, direitos humanos e seguranca piblica, embora fundamen-
tais, nio foram contempladas no modelo. As linhas de fluxo indicadas na
Figura 2 representam o sistema de referenciamento e contrarreferenciamento
entre os sistemas/politicas T-S-E e o sistema integrado Suas/Sisan.

Os dois sistemas apresentam uma intersegao. Os servigos de seguranca ali-
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mentar seriam integrados a rede Suas (linha pontilhada). As transferéncias de
renda seriam prioritariamente acessadas via Cras. Contudo, também pode-
riam ter sua demanda identificada via unidades de recep¢io de demandas por
compra antecipada e investimentos ligados ao Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Sisan) — linha sélida. Essas familias demandantes
seriam referenciadas aos Cras, para sua incorporagao a rede prestadora de ser-
vigos de assisténcia social.

Em resumo, as principais caracteristicas do modelo proposto sao: subordi-
nar todos os servigos de assisténcia social e de seguranca alimentar a rede Suas;
caracterizar todos os programas de transferéncia de renda monetdria de prote-
¢ao, incluindo o Programa Bolsa Familia e o Beneficio de Prestagao Continu-
ada (BPC), como programas de assisténcia social e de seguranca alimentar; e
vincular todos os beneficios concedidos em valores monetdrios ou em espécie
destinados a prote¢ao social aos Cras, para complementagao de atendimento
e/ou monitoramento de seu uso.

CONSIDERACOES FINAIS

No presente, os desafios dos programas de desenvolvimento social estio
situados na manutengao dos patamares de protecao social ji alcancados, na
implementagao e ajuste do modelo de protegdo social e na incorporagio de
segmentos populacionais a rede de servigos de assisténcia social e seguranca
alimentar. A seguir, esses desafios serdo apontados, enfatizando-se os aspectos
relacionados a sustentabilidade financeira dos programas de assisténcia social,
i.e., a microeconomia da assisténcia social, e a integragao da politica de assis-
téncia social e acoes complementares.

Os programas de transferéncia de renda, com exce¢io dos voltados aos
portadores de deficiéncia, encontram-se muito préximos de atingir cober-
tura plena. Logo, a pressao politica sobre o sistema de protegao nio contri-
butiva tende a recair mais fortemente sobre a sustentabilidade financeira do
modelo. O MDS e as secretarias estaduais e municipais de desenvolvimento
social deverao ser fortemente cobrados quanto a implementa¢io de agoes de
inclusao produtivas. A questio que se sobreleva é: espera-se que essas agdes
tenham efeito resolutivo de larga escala ou apenas experimental? Na primei-
ra op¢ao, caberia dotar essas estruturas de grande capacidade de producio
de politicas voltadas a essa finalidade. Sao desafios de grande envergadura,
que redesenhariam o papel da assisténcia social no Brasil. A segunda op¢io
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permitiria que a drea da assisténcia social compreendesse melhor os meca-
nismos de inclusio econdmica, capacitando-se para um didlogo mais consis-
tente com as dreas voltadas para o desenvolvimento econémico e geradoras
de emprego e renda.

Dessa forma, a relagoes dos programas de transferéncia de renda com as
atividades produtivas dos beneficidrios sio um item decisivo para orientar as
novas agdes de inclusdo produtiva, independentemente do seu locus adminis-
trativo governamental. A rela¢io dos beneficidrios dos programas de transfe-
réncia de renda com as agdes relativas a atividade produtiva, i.e., qualificagio,
capacitagdo, engajamento em cooperativas de trabalho, busca, permanéncia e
desempenho em atividades de trabalho, deve ser compreendida pelas institui-
¢oes responsdveis pela politica de desenvolvimento social.

Outro item que deveria ocupar um lugar de destaque na agenda da assis-
téncia social compreende as relacoes dos programas de transferéncia de renda
com a prote¢do social contributiva. A previdéncia social brasileira, como na
maioria dos paises, vem sofrendo progressivos ajustes nos ultimos 40 anos.
Mais recentemente, o debate tem incidido sobre o equilibrio entre sustentabi-
lidade financeira e justiga social. O BPC, particularmente, pode ter incidéncia
sobre os contribuintes que tém um saldrio minimo como expectativa de rendi-
mento de aposentadoria. A previdéncia necessitard desenvolver novas moda-
lidades de contribuigao para manter ou expandir seus niveis de contribuigao.
O conhecimento da populagao idosa beneficidria do BPC, SUAS aspiragoes,
o perfil de SUAS necessidades, sua relagio com a atividade produtiva e com
o sistema de protecdo contributiva serdo essencial para o desenvolvimento do
novo modelo de contribui¢io.

Uma caracteristica perturbadora do modelo vigente é o déficit na provisao de
servigos de assisténcia social e de seguranca alimentar. Dados do MDS dao con-
ta de que, em 2006, o investimento em renda monetédria de protegao foi muito
maior que o investimento em servicos de assisténcia social e seguranga alimen-
tar. Evidentemente, a implementagio de uma rede de servigos é mais comple-
xa e demorada que a implementagio de programas de transferéncia de renda.

No que tange 2 integracao de programas de diferentes tipos e dirigidos a
distintos puablicos-alvo, o modelo descentralizado exige nao apenas a integra-
¢ao entre diferentes programas, mas também a coordenagdo entre niveis de
governo, ou seja, pressupée articulagao nao sé entre setores de governo, mas
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entre niveis federativos — Uniao, estados e municipios —, de forma a garantir
a gestao dos programas e o acesso da populagdo a todos os niveis de protegao
social.

Com o desenho integrador proposto, o Suas firma-se como eixo integrador
e ordenador das politicas de assisténcia social e seguranca alimentar, integran-
do o Programa Bolsa Familia a esse sistema articulado. Nesse sentido, o Suas
reforca a sua vocagao de se produzir movimento inverso ao que foi instituido
pelas politicas sociais no Brasil no inicio da década de 1990, num periodo ca-
racterizado por alguns autores como a fase de “contra-reforma conservadora”
(FAGNANTI, 1999), devido as repercussoes negativas que as reformas econd-
micas orientadas para o mercado tiveram sobre as politicas sociais. O exercicio
da intersetoralidade — sobretudo com as dreas de satde, educacio, previdéncia
e trabalho — proposto no modelo ampliard a capacidade de o Suas promover e
implantar no pais a universalidade na protecio social.
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ANEXO |

No PROGRAMAS OBJETIVO BENEFICIARIO FINAL NATUREZA ECONOMICA
1 Programa Bolsa Familia Renda Familias Renda monetéria - protegio
2 Beneficio de Prestagio Continuada - idoso Renda Idosos Renda monetdria - protecao
3 Beneficio de Prestagio Continuada - pessoa com deficiéncia Renda Pessoa com Deficiéncia Renda monetéria - protegio
4 Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil Assisténcia social Criangas e jovens Renda monetéria — protecio & PS
5 Programa Agente Jovem Assisténcia social Criangas e jovens Renda monetéria - protegao
6 Programa de Atengio a Crianga Assisténcia social Criangas e jovens Prestagao de servigos
7 Programa de Atengéo ao Idoso Assisténcia social Idosos Prestagao de servigos
8 Programa de Atengao Integral a Familia Assisténcia social Familias Prestacao de servigos
9 Atendimento 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia Assisténcia social Pessoa com Deficiéncia Prestacao de servicos
10 | Programa Sentinela Assisténcia social Criangas e jovens Prestagio de servigos
11 | Programa de Educagio Alimentar Seguranga alimentar Outros Prestagio de servigos
12 | Programa de Aquisicdo de Alimentos - Conab Renda Pequenos agricultores Renda monetéria - garantia de compra
13 | Programa de Aquisicio de Alimentos - Local Renda Pequenos agricultores Renda monetdria - garantia de compra
14 | Programa de Aquisigio de Alimentos - Leite Renda Pequenos agricultores Renda monetdria - garantia de compra
15 | Programa Bolsa de Alimentos Seguranga alimentar Outros Renda em espécie
16 | Programa de Distribuicao de Cesta de Alimentos Seguranga alimentar Outras populagées vul- Renda em espécie
nerdveis
17 | Programa de Hortas Comunitdrias Seguranga alimentar Familias Investimento
18 | Programa de Cozinhas Comunitérias Seguranga alimentar Outros Investimento
19 Programa de Restaurantes Populares Seguranga alimentar Outros Investimento
20 | Programa de Construgao de Cisternas Seguranga alimentar Familias Investimento
21 | Agoes Estruturantes de Comunidades Quilombolas Seguranga alimentar Outras populagdes vul- Investimento

nerdveis

Fonte: Adaptado de Fipe (2007)




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BANCO MUNDIAL. Jovens em situacio de risco no Brasil. Brasilia: Banco
Mundial, 2007. 2 v. Disponivel em: <http://www.obancomundial.org/in-
dex.php/content/view_document/1512.html>. Acesso em: 5 ago. 2007.

BRASIL. Ministério da Educagao. Plano de desenvolvimento da educagio.
Brasilia: MEC, 2007.

. Ministério da Satde. Politica nacional de promogio da saiide. Bra-
silia: MS, 2006a. Disponivel em: <http://portal.saude.gov.br/portal/arqui-
vos/pdf/politica_promocao_saude.pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

__. Ministério das Cidades. Déficit habitacional no Brasil, 2005. Belo
Horizonte: Fundagao Joiao Pinheiro, Centro de Estatistica e Informagoes,
2006b. 120 p. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/media/Defi-
cit2005.pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

. Textos técnicos elaborados por especialistas para subsidiar a formu-
lagdo do Programa Nacional de Integragio Urbana de Assentamentos Precdrios.

Brasilia: Ministério das Cidades, 2004a. Disponivel em: <http://www.cidades.
gov.br/novo/index.php?option=content&task=view&id=578&Itemid=0>.
Acesso em: 5 ago. 2007.

. Ministério de Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Secre-
taria Nacional de Assisténcia Social. Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS). Brasilia: MDS/SNAS, 2004b.

. . . Norma Operacional Bdsica da Assisténcia Social. Bra-
silia: MDS/SNAS, 2005.

FUNDACAO INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS. Constru-

¢do de metodologia de monitoramento, avaliacio e indicadores dos programas

do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome e validacio por
meio de estudo piloto em dez municipios de cinco regioes brasileiras: relatério
descritivo da metodologia de monitoramento e avaliagio dos programas do

MDS, v. 1. Sao Paulo: Fipe, 2007. 158 p.
INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pes-

quisa de informagoes bdsicas municipais, 2005: suplemento de assisténcia so-
cial. Rio de Janeiro: IBGE, 2005.

398



. Sintese dos indicadores sociais, 2005. Rio de Janeiro: IBGE, 2006.
Disponivel em: <http://200.130.7.5/spmu/docs/indic_sociais2005_cor.
pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Radar social,
2006. Brasilia: Ipea, 2006. 44 p. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.
br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=230>. Acesso em: 5 ago. 2007.

INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCA-
CIONAIS ANISIO TEIXEIRA. O desafio de uma educagio de qualidade
para todos: educagio no Brasil, 1990-2000. Brasilia: Inep, 2004. 38 p. Dis-
ponivel em: <http://www.publicacoes.inep.gov.br/arquivos/{6597741C-
393D-42B0-9265-49BDF99FDCBS8}  desafio_educacao_qualidade_348.
pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

LIMA, A. M. de L. D. Os desafios para a constru¢io do sistema tinico da
assisténcia social. In: CARNEIRO, C.; COSTA, B. (Orgs.). Gestdo social:
o que hd de novo? Belo Horizonte: Fundagio Jodo Pinheiro, p. 81-100,

2004.

KAKWANTI, N.; PERNIA, E. M. What is pro-poor growth? Asian Develop-
ment Review, v. 18, n. 1, 2000.

NERY, M. C. Desigualdade, estabilidade ¢ bem estar social. Rio de Janeiro:
FGYV, 2006. 39 p. Disponivel em: <http://epge.fgv.br/portal/arquivo/2168.
pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

PNUD. Atlas do desenvolvimento humano no Brasil. Brasilia: Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento, 2000. Disponivel em: <http://
www.pnud.org.br/atlas/>. Acesso em: 5 ago. 2007.

REVISTA PARCERIAS ESTRATEGICAS: ndmero especial sobre a
PNAD. Brasilia, Centro de Gestao e Estudos Estratégicos, n. 22, 2006.
2004. Disponivel em: <http://www.cgee.org.br/arquivos/pe_22.pdf>. Aces-
so em: 5 ago. 2007.

SEDESOL. Criterios de resultados para la determinacion de las Zonas de Aten-
cion Prioritaria. México: Sedesol, 2007. Disponivel em: <http://www.co-
neval.gob.mx/coneval/CriteriosZAPhtml>. Acesso em: 5 ago. 2007.

. Criterios de resultados para la determinacion de las Zonas de Atencion Prio-
ritaria: edicién de la pobreza. México: Sedesol, 2007. Disponivel em: <http://
www.coneval.gob.mx/coneval/medicion.html>. Acesso em: 3 ago. 2007.

399



. Documentos de investigagoes da Sedesol. México: Sedesol, 2007. Disponi-
vel em: <http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=7002&len=1>.
Acesso em: 5 ago. 2007.

. México 2020: un enfoque territorial del desarrollo, vertiente urban.
México: Sedesol, 2007. Disponivel em: <http://www.sedesol.gob.mx/
archivos/70/File/mexico2020.pdf>. Acesso em: 5 ago. 2007.

400



COMBATENDO A POBREZA E
ENFRENTANDO AS VULNERABILIDADES:
DESAFIOS PARA A ARTICULACAO ENTRE
O PROGRAMA BOLSA FAMILIA EA
PROTECAO SOCIAL BASICA

Edgar Pontes de Magalhies '

INTRODUCAO

Em se¢oes anteriores desse Curso de Formagao de Multiplicadores fo-
ram tratados os fundamentos do Sistema de Prote¢ao Social nao contribu-
tiva, tendo-se como desafios a articulagao entre a transferéncia de renda e
a prestacao de servigos socioassistenciais e também, a necessidade de agoes
intersetoriais entre diferentes politicas sociais. Entretanto articular agdes,
como transferéncia de renda e acbes socioassistenciais, ou setores, como
saude, educagio e assisténcia social, nao é tarefa ficil, pois programas e
politicas sao, tradicionalmente, desenhados e implementados de forma
compartimentalizada.

Nos municipios, ao se implementar os programas, é que a complexidade
de construir um sistema de protegio social que retina beneficios e servigos se
revela com intensidade. Gerir o CadUnico ou o cumprimento das condicio-
nalidades ou realizar o acompanhamento socioassistencial das familias de alta
vulnerabilidade jd sdo, em si, tarefas complexas Desafio ainda maior quando
se pretende fazer com que essas agoes se articulem.

O texto dirige-se a gestores e gerentes a fim de contribuir para apropriacio
gradativa pelos municipios do sistema de protegao social. Essa apropriagao
se dard nio apenas por meio da capacitagio técnica, mas também a medida
que os municipios priorizarem, com a colaboragao da Unido e dos estados, a
implantagao articulada dos servigos e beneficios que compéem o sistema de
protecio. Nesse contexto, a questao que nos orienta é a de como e em que

1 Professor do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (aposentado),
Ph.D. pela Universidade de Stanford, Estados Unidos, e consultor para programas e projetos sociais.
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condicoes os gestores e gerentes podem realizar as diretrizes e normativas dos
programas sob sua responsabilidade em seus contextos especificos.

Como essa questao ¢ muito ampla, o texto estd centrado na articulagao
entre o Programa Bolsa Familia e o Programa de Atengdo Integral 4 Fami-
lia (Paif), implementado pelos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(Cras). Mesmo com essa delimitagio, a temdtica se expande por outros ca-
minhos, pois pelas condicionalidade do PBF chega-se a educagio e a satde e
pelo trabalho do Paif e do Cras penetra-se no territério e na rede de servigos
sociais locais.

Com o intuito de focalizar a discussio, consideremos a seguinte situago,
que, no decorrer de 2008, esteve cada vez mais presente nos municipios: o
bloqueio, a suspensio e o cancelamento de beneficios do PBE Como agir para
que essas sangoes deixem de sé-lo e se tornem indicadores de que o sistema
de protecio social precisa agir com eficdcia e rapidez para assistir as familias?
Serd que o sistema estd preparado, a primeira notificagao de adverténcia, para
analisar as situagoes e assistir as familias antes que maiores consequéncias ve-
nham a ocorrer?

Ao longo deste texto, “articular” é empregado em sentido amplo, signifi-
cando formas colaborativas de agao em diversas etapas do desenvolvimento
de uma politica (planejamento, desenho de agdes, implementag¢io, monitora-
mento e avaliagdo). A colaborac¢io pode envolver a agio conjunta entre dois
ou mais atores em todas essas etapas ou apenas em alguma(s) dela(s). Neste
tltimo caso, quando nio houver a¢io propriamente conjunta, o processo de
articulagdo deve incluir trocas de informagdes e a possibilidade de discussoes
periddicas entre os atores envolvidos.

Embora “articular” seja uma orientacio geral e desejdvel para aumentar a
eficiéncia dos programas, nio ¢ possivel estabelecer um tnico modelo para sua
realizacio tendo-se em vista a diversidade de condigoes entre os municipios
brasileiros. Para os gestores, desenvolver formas apropriadas de articular agoes
signiﬁca otimizar recursos, Sempre €scassos, € garantir o acesso a programas e
politicas sob sua responsabilidade.

O presente texto” foi desenvolvido com o objetivo de discutir com gestores
e gerentes municipais de prote¢ao social o tema da articulagio entre o Pro-

2 Texto redigido em dezembro de 2007.

402



grama Bolsa Familia (PBF) e o Programa de Atencao Integral 2 Familia (Paif)
e apresenta trés segoes, além desta introdugdo. A primeira apresenta, muito
rapidamente, os conceitos de pobreza e vulnerabilidade social e os relaciona ao
PBF e ao Paif. A segunda, mais técnica, volta-se para questoes de praticas da
aproximacio entre PBF e PAIF nos municipios. Finalmente, a terceira ¢ for-
mada por um conjunto de questoes visando a estimular a reflexao dos gestores
e gerentes sobre a relagao entre as diretrizes gerais dos programas e politicas e o
seu contexto municipal.

|. SOBRE AS CONCEPCOES DE POBREZA E VULNERABILIDADE

Pobreza, vulnerabilidade e exclusao sao termos tao largamente utilizados
na literatura sobre politicas sociais que passaram a assumir vdrios significados.
Nos estudos sobre pobreza, Carneiro identifica quatro enfoques®:

* monetdrio

* necessidades bdsicas insatisfeitas

* privagao de capacidades

* pobreza cronica

O enfoque monetdrio singulariza o aspecto da renda monetdria e considera

“pobre” aquele que obtiver um rendimento até determinado valor. O critério
utilizado pelo enfoque das necessidades bésicas insatisfeitas ¢ mais amplo do que
o da renda monetdria, mas ainda se limita & dimensio econémica da pobreza.

Jd anogao de “privagao de capacidades” centra a discussao sobre pobreza em
outro patamar: considera pobreza como a “caréncia ou privacio de capacidades
que permitam as pessoas viver uma vida digna. Contempla dimensées menos
tangiveis, como auto-respeito, autonomia, dignidade, senso de liberdade.”

Por seu turno, os estudos sobre pobreza crénica também tém um objeto
complexo, pois tratam da reprodugao da pobreza ao longo do tempo, especial-
mente no contexto intergeracional. Por isso envolvem fatores socioculturais,
além dos de natureza propriamente econdmica.

No que diz respeito a vulnerabilidade e & exclusao, Carneiro trabalha com
duas vertentes. A primeira, francesa, da qual Castel (1998) e Paugam (2003)
seriam os principais autores, e a segunda, localizada no Banco Mundial.

3 CARNEIRO, 2005. Esta tese faz uma abrangente e valiosa revisio bibliogréfica, que serviu de base para a reda-
¢ao desse item.

4 CARNEIRO, 2005, p. 66.
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Castel emprega vulnerabilidade para significar uma situagio que combina
duas dimensées: a precariedade de trabalho e a fragilizagao de lagos sociais
(ai compreendidos os familiares e os comunitdrios). Vulnerabilidade, nessa
concepgao, situa-se numa zona intermedidria de falta de integragao social do
individuo, havendo, ainda, uma posicao extrema (desfiliagao), na qual o in-
dividuo, além de vulnerdvel, estaria fora do alcance das institui¢ées sociais

(CASTEL, 1998).

Paugam dirige seu olhar para os processos de elaboragao e perda de iden-
tidades no contexto da pobreza. Portanto, seu objeto explora o terreno da

subjetividade e também aborda o papel dos servicos sociais na constitui¢ao do
lugar social da pobreza (PAUGAM, 2003).

Outra vertente, elaborada no Banco Mundial, encara vulnerabilidade como
uma situagio ou processo que coloca os sujeitos, individuais ou coletivos, em
risco de sofrerem consequéncias indesejadas. Estas serao sentidas em maior
ou menor grau, 2 medida que os sujeitos dispuserem de ativos para enfrentar
as situagdes ou processos. Em outras palavras, vulnerabilidade refere-se a um
processo objetivo que “confluye en el riesgo o probabilidade del individuo,
hogar o comunidade de ser herido, lesionado o danado ante cambios o perma-
nencia de situaciones externas y/o internas”’

Note-se que, aqui, risco significa a probabilidade de um sujeito (individuo,
familia ou comunidade, por exemplo) ser negativamente afetado por uma
situago, e nao a situagio em si mesma®. Essa probabilidade serd maior ou me-
nor dependendo de recursos que o sujeito dispuser ou for capaz de mobilizar.
Esses recursos sao os ativos, cuja nogao ¢ ampla: abarca atributos individuais
ou coletivos, materiais ou relacionais, tais como capacidade de trabalho, rela-
¢oes familiares e, até, capital social.

A pobreza, em sentido monetirio, pode ser entendida como uma das di-
mensoes de vulnerabilidade, a qual pode estar, mas nio necessariamente, as-
sociada a outras dimensoes (por exemplo, a fragilizacao de lagos familiares ou
comunitdrios). Essa relativa autonomia entre as dimensoes de vulnerabilidade

5 CHILE, 2002, p. 32, apud CARNEIRO, 2005, p. 52.

6 Essa concepgio de risco difere daquela em que o termo ¢ utilizado para significar os eventos que podem vir a
causar danos aos sujeitos, como os casos de catdstrofes naturais ou situagdes ambientais desfavordveis (como ter-
remotos e as dreas de risco geoldgico). Para essa utilizagao, vejam-se, entre outros, os documentos da Estratégia
Internacional para a Redugio de Desastres (EIRD), das Nagoes Unidas. H4, ainda, o uso intercambidvel entre
os termos: “A comienzos del nuevo siglo la vulnerabilidad se ha constituido en el rasgo social dominante de
América Latina” (PIZARRO, 2001).
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e entre elas e as diferentes capacidades (ativos) dos individuos e familias é que
permite, por um lado, o desenho de agoes préprias para diferentes situagoes,
mas que requer, por outro, que as agoes se articulem quando necessério.

Essa breve referéncia as vdrias compreensoes de pobreza e vulnerabilidade per-
mite que se procure apresentar, a seguir, uma leitura que caracteriza o PBF como
um programa de combate & pobreza em dois sentidos: 1) imediatamente, por meio
da transferéncia e, 2) a longo prazo, por meio do cumprimento das condicionalida-
des que visam interromper a reprodugio da pobreza. Jd o Paif procura se organizar
a fim de mobilizar as familias para enfrentarem as situagoes de vulnerabilidade.

Essa leitura dos programas nio pretende dizer que eles foram estruturados,
dedutivamente, a partir desses conceitos. O argumento aqui apresentado é o
de que pobreza e vulnerabilidade foram e continuam sendo as idéias-forga
que predominam na concepgdo de cada um dos programas. Entretanto nio
se postula a relagao linear entre determinada concepgao teérica e o desenho de
um programa. Este e, ainda mais, sua implementagao resultam de determinan-
tes poh’ticos, financeiros, institucionais e organizacionais. Procura-se, a seguir,
utilizar as concepgdes de pobreza e vulnerabilidade para indicar algumas das
consequéncias que elas trazem para a organizacio dos programas.

POBREZA E O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A relagao entre pobreza e o PBF se manifesta em virios aspectos derivados
dos préprios objetivos do programa’. O primeiro é o da operacionalizagao
de pobreza por meio da renda monetdria (renda familiar de até¢ R$ 120,00
mensais per capita). Essa operacionalizagao aparece em trés momentos da or-
ganizagio do programa:

* na determinagio do nimero total de beneficios para cada municipio
* na selecao de familias
* no célculo do valor do beneficio para as familias

J4 o segundo aspecto da relagao entre pobreza e PBF ¢ definido pela es-
tratégia do Programa Fome Zero. Nela, o PBF tem importante papel na me-
lhoria da seguranga alimentar o que, num primeiro momento, significa aces-
so a alimentos, mas que poderia ser complementado por a¢oes de educagao
alimentar. No caso da fome, deve-se recordar o contexto do primeiro ano

7 Os objetivos do PBF incluem “combater a fome e promover a seguranga alimentar e nutricional, estimular a eman-
cipagdo sustentada das familias que vivem em situagao de pobreza e extrema pobreza (e) combater a pobreza.”
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do governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, no qual a estratégia do
Programa Fome Zero adquiriu proeminéncia. No entanto nao foi incluida no
PBF qualquer medida que vinculasse o dispéndio do beneficio e a aquisi¢ao
de alimentos. Essa associacio, no entanto, veio a ocorrer na prética, conforme
atestado por pesquisas encomendadas pelo MDS a institui¢des autdnomas.

O terceiro aspecto em que pobreza faz parte da estruturacio do PBF é a
formulagao das condicionalidades. Estas procuram alterar o processo da re-
produgao intergeracional da pobreza.

Ao incluir as condicionalidades, o PBF procura atacar alguns mecanismos
de reprodugio da pobreza — tema destacado pelos estudos sobre pobreza cro-
nica. Recorde-se que as condicionalidades referem-se a politicas sociais e nio
a dimensao imediatamente econdmica da pobreza. Vistas por esse 4ngulo, as
condicionalidades reduzem vulnerabilidades e, ao promover a inser¢ao em
politicas sociais, realizam direitos da cidadania.

Finalmente, o quarto ponto de relagio entre concep¢io de pobreza e o
desenho do PBF passa pelas “agbes complementares”, que estimulariam a
“emancipagdo sustentada das familias”. Até o momento, essas a¢des nio
foram adequadamente implementadas. Portanto, os servicos que tém sido
efetivamente implementados na relagdo com os beneficidrios, até o mo-
mento, sdo a transferéncia de renda e as condicionalidades®. A transferéncia
de renda jd produziu impactos significativos na redugao da pobreza e na
melhoria da situagao alimentar dos beneficidrios, conforme atestado por
diversos estudos’.

Combinando-se, entdo, o desenho do programa, sua implementacio e os
impactos ja verificados, ¢ adequado definir o PBF como um programa de
redugao da pobreza - operacionalizada pela varidvel renda monetaria - e que
também procura produzir efeitos sobre a reproducio intergeracional da po-
breza. Neste tltimo aspecto, o programa estabelece uma articulago interseto-
rial com as dreas da satide e da educacio.

A transferéncia de renda e as condicionalidades definem um escopo bas-
tante preciso para o PBE Sua gestao, por outro lado, é muito complexa, por
envolver um trabalho permanente de selecao de familias (atualizagio cadas-

8 Obviamente, essa afirmacdo se refere as agdes diretas com os beneficiarios, sem considerar as inimeras e
complexas atividades-meio.
9  Entre eles o de Soares, 2006.
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tral), de gestao das condicionalidades e da transferéncia monetdria que envol-
ve a coordenagio e a fiscalizagao dos municipios brasileiros.

VULNERABILIDADES E O PROGRAMA DE ATENGCAO INTEGRAL A
FAMILIA (PAIF)

O texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) contém intime-
ras referéncias ao conceito de vulnerabilidade social, embora nao o defina com
precisao. Para exemplificar a utiliza¢do do termo vulnerabilidade, seguem-se
dois trechos ilustrativos. Ao caracterizar os usudrios da Assisténcia Social, o
documento afirma que:

Constitui o publico usudrio da politica de Assisténcia Social, cidadaos e grupos
que se encontram em situagoes de vulnerabilidade e riscos, tais como: familias e
individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade, pertencimento
e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos étnico,
cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusao pela
pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de substincias psi-
coativas; diferentes formas de violéncia advinda do ntcleo familiar, grupos e
individuos; insercio precdria ou ndo inser¢io no mercado de trabalho formal
e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem
representar risco pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 27).

E, ao introduzir a Protegao Social Bésica, a PNAS indica que

A Protegao Social Bdsica tem como objetivos prevenir situagdes de risco por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisigées, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitdrios. Destina-se & populacio que vive em situagio
de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagio (auséncia de renda,
precdrio ou nulo acesso aos servigos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizagio
de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social (discriminacées etd-
rias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre outras) (BRASIL, 2004, p.
27-28).

Nas passagens acima, ¢ facil perceber que vulnerabilidade social estd associada
a um grande nimero de dimensoes das quais a pobreza, é apenas uma. Outras
vulnerabilidades podem decorrer de pobreza, como baixa escolaridade ou mds
condigoes de moradia. Mas, além do combate 4 pobreza, alguns ativos podem
ser desenvolvidos para o enfrentamento das vulnerabilidades, como o reforco as
relagoes familiares ou comunitdrias, o acesso a servigos publicos, por exemplo.

A operacionaliza¢ido da nogio de vulnerabilidade em relagio ao publico
usudrio da Assisténcia consta da Norma Operacional Bésica do Sistema Unico
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da Assisténcia Social (NOB/Suas). O publico é constituido por familias que
apresentam pelo menos uma das caracteristicas listadas a seguir:
* domicilios com infraestrutura inadequada (critério IBGE)
e familia com renda familiar per capita inferior a um quarto de saldrio mi-
nimo
e familia com renda familiar per capita inferior a meio saldrio minimo, com
pessoas de 0 a 14 anos e responsdvel com menos de quatro anos de estudo
e familia onde hd uma chefe mulher, sem conjuge, com filhos menores de
15 anos e analfabeta
* familia onde hd uma pessoa com 16 anos ou mais, desocupada (procuran-
do trabalho) com quatro ou menos anos de estudo
« familia onde qual ha uma pessoa com 10 a 15 anos que trabalhe
« familia onde ha uma pessoa com 4 a 14 anos que nado estude
« familia com renda familiar per capita inferior a meio salario minimo,
com pessoas de 60 anos ou mais
e familia com renda familiar per capita inferior a meio saldrio com uma pes-

soa com deficiéncia (BRASIL, 2005b, p. 51-52)

Esses perfis utilizados pela NOB/Suas para a defini¢ao do piblico sao também
empregados no cdlculo da Taxa de Vulnerabilidade Social. As varidveis que os
compdem apresentam uma caracteristica censitria (grandes nimeros coletados
pelo IBGE)™. Porém os perfis nao incluem os aspectos relacionais, como “lagos
familiares e comunitdrios”, que sdo o objeto precipuo da agio da Protegao Social
Bdsica.

Além de caracterizar operacionalmente o ptblico da Assisténcia, a Taxa de
Vulnerabilidade Social serve como instrumento para definir onde os Centros
de Referéncia da Assisténcia Social sio implantados:

A taxa de vulnerabilidade social, definida na NOB/Suas, ¢ um importante indi-
cador da necessidade de oferta de servigos de Protecao Bésica. Cada municipio
deve identificar o(s) territdrio(s) de vulnerabilidade social e nele(s) implantar um
CRAS, de forma a aproximar os servicos dos usudrios (BRASIL, 2005a, p. 5).

Portanto, a operacionaliza¢ao de vulnerabilidade permite observar:

10 E interessante observar que outros indices de vulnerabilidade social, como o indice Paulista de Vul-
nerabilidade Social, elaborado pelo Seade e o Indice de Vulnerabilidad Social, da Fundacion Chile,
apresentam as mesmas caracteristicas. Fondacion Chile, Gestion Escolar, <www.edgestionfondacion-
chile.org>.
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1. as familias que apresentam caracteristicas de alta vulnerabilidade, confor-
me as varidveis de natureza censitdria; e
2. os territdrios onde se concentram essas familias.

Ambas as situagoes tendem a provocar consequéncias indeseja-
das para as familias e individuozs, mas nao existe uma relagao auto-
mdtica entre situacio de vulnerabilidade e a ocorréncia de um efeito
particularizado na familia, como a falta de cuidados com as criangas
ou idosos. Além de varidveis contextuais que podem interferir nessa
relacao, existem aquelas relativas as capacidades de agao das familias e
individuos, que permitem o enfrentamento bem sucedido de condi¢oes
ambientais adversas.

Para desenvolver essas capacidades individuais e coletivas, a
metodologia do Cras aponta algumas possibilidades de trabalho com
familias e comunidades. Entre as diretrizes de agao para os Cras, estao:
“valorizar e fortalecer capacidades e potencialidades das familias; (e) acre-
ditar na capacidade da familia e trabalhar com vulnerabilidades, riscos e
potencialidades”(BRASIL, 2005a, p. 16). Portanto, o enfoque de vulnera-
bilidade estd presente também ao indicar que as capacidades individuais e
coletivas sio um elemento a ser desenvolvido''.

Cabe ao Paif, no ambiente do Cras, desenvolver o trabalho so-
cioassistencial com as familias. A PNAS, a NOB e o Guia de Orientacio
Técnica do Cras estabelecem principios e diretrizes para esse trabalho. En-
tretanto a operacionalizagio do trabalho com familias ainda nao foi feita.
O esforgo realizado por meio do Guia n°. 2 foi objeto de debate por parte
de académicos, gestores e técnicos da Assisténcia Social sem, entretanto,
lograr consenso.

A metodologia de trabalho do Paif pode ser enquadrada na cate-
goria de tecnologia “blanda”, de Nogueira'?, que se caracteriza pela baixa
programabilidade e alta interagdo com os usudrios. Além disso, a persis-
téncia das praticas tradicionais da Assisténcia e a diversidade sociocultural
brasileira requerem um esforco especial para a implantagiao de procedi-

11 Uma postura anadloga a das capacidades é a que trata dos ativos, mencionada no Item 4.1. No entanto é
provavel que uma especificagdo das capacidades e dos ativos mostrasse uma diferenciagéo entre os dois
enfoques. Ainda nesse contexto, pode-se lembrar da nocao de “resiliéncia”.

12 NOGUEIRA, 1998, p. 18-19.
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mentos metodoldgicos consistentes com os principios e diretrizes de um
programa de 4mbito nacional.

A caracteristica qualitativa do Paif, atento as especificidades familiares e
locais, alie-se a pluralidade dos servigos previstos para o Cras. Observe-se,
a seguir, a relacao de agdes a ele atribuida pela PNAS:

* Programa de Atencio Integral as Familias

* Programa de inclusdo produtiva e projetos de enfrentamento da po-
breza;

* Centros de Convivéncia para Idosos

* Servigos para criangas de 0 a 6 anos, que visem o fortalecimento dos
vinculos familiares, o direito de brincar, acoes de socializacao e de sen-
sibilizagao para a defesa dos direitos das criangas

* Servigos socioeducativos para criangas, adolescentes e jovens na faixa
etdria de 6 a 24 anos, visando sua prote¢ao, socializagio e o fortaleci-
mento dos vinculos familiares e comunitdrios

* Programas de incentivo ao protagonismo juvenil e de fortalecimento
dos vinculos familiares e comunitdrios

* Centros de informagiao e de educagio para o trabalho, voltados para

jovens e adultos (BRASIL, 2004, p. 30)

O Paif deve estar presente em cada Cras e, por vezes, as atribuicoes
de ambos se confundem, o que torna comum o uso da expressao Cras/
Paif. Nos municipios de pequeno porte, onde haverd apenas um Cras com
abrangéncia em todo o territério do municipio, a sobreposi¢ao de fun-
¢oes ainda envolverd o érgao gestor municipal. Ao final de 2007, exis-
tiam 3.248 Cras/Paif financiados pela Unido, distribuidos por cerca de
50% dos municipios brasileiros. Segundo diretriz da PNAS, a instala¢ao
de novos Cras priorizard os municipios que ainda nao dispuserem de tal

equipamento.

Como visto acima na relagdo dos servicos que pode vir a oferecer, o
desenho dos Cras indica um escopo muito amplo de 