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Resumo

O trabalho versa sobre a compreensédo das concepcdes de territorio presentes na
assisténcia social nas duas décadas poés-Constituicdo Federal, entre os anos de
1988 e 2007, visando promover a integracdo entre as disciplinas de Planejamento
Urbano e de Servigco Social. O estudo procurou investigar, a partir de pesquisas
bibliograficas e da regulacdo existentes nesse periodo em esfera nacional, se e
como o conceito de territorializacdo da assisténcia social é construido no ambito
dessa politica setorial, tendo por pressuposto de analise a teoria social de David
Harvey sobre a producéo capitalista do espaco, a qual contribui para desmistificar a

naturalizacdo do espaco no processo de acumulacéo e producao do capital.

No modo de producéo capitalista as politicas sociais tém o contraditério papel de,
por um lado, expressar conquistas no campo dos direitos e, a0 mesmo tempo,
amenizar conflitos oriundos das contradicbes de classe, a partir de concessdes no
campo dos direitos. Necessariamente, as intervencbes do Estado, como ente
regulador das relacdes sociais, expressam-se territorialmente e a politica de
assisténcia desempenha papel importante para o enfrentamento da chamada
questdo social do capitalismo, amenizando seus impactos e assegurando a
reproducdo das condicbes materiais e espaciais necessarias a acumulacao

capitalista.

A tese divide-se em quatro capitulos. Um primeiro, que aborda a producdo
capitalista do espaco e os sentidos do territorio na producédo da questdo social, onde
construimos as bases de nossa reflexdo tedrica a partir da producédo de Harvey
sobre o papel do Estado e do fundo publico no processo de financiamento e de
organizacdo espacial para a acumulacdo capitalista. Um segundo capitulo
demonstra a (pouco problematizada) integracdo entre a emergéncia e
desenvolvimento da assisténcia social, como intervencao estatal, e a conformacao
do urbano. Ou seja, procuramos demonstrar como desde os primordios, ainda que
ndo explicitada, a dimensdo espacial sempre foi relevante a intervencdo publica
através da assisténcia social. No terceiro capitulo abordamos a andlise documental
de regulacdes, criando periodizacfes entre os anos de 1988 e 2007 na perspectiva
de apreender se e como em cada momento ocorre a incorporacdo da categoria

territério como uma das varidveis para a construgdo da politica publica, hoje



manifesta a partir do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) / Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS). O quarto e ultimo capitulo sistematiza as principais

conclusdes.

A partir desse contexto de disputas e contradicbes, nossa investigacao, a luz da
reflexdo de Harvey e com base na producéo teorica das disciplinas de servigo social
e de planejamento urbano e da legislacdo existente objetiva contribuir para uma
reflexdo critica em torno das formas de incorporacdo da dimenséo territorial na

Politica Nacional de Assisténcia Social (2004).

Palavras chaves:

Politica Nacional de Assisténcia Social, Territrio, Politicas Publicas, Planejamento
Urbano, direitos, David Harvey.



Abstract

The work turns on the territory conceptions understanding in the social assistance
policy in post-Federal Constitution’s two decades, comprehending the years between
1988 and 2007, aiming to promote the integration between the disciplines of Urban
Planning and Social Work. The study searched to investigate, based on
bibliographical and laws research from this period in national sphere, if and as the
territory concept is expressed in the scope of the social assistance’s policy, based on
the David Harvey's social theory analysis about the capitalist space construction,
which contributes to demystify the space’s naturalization in the accumulation process

and production of the capital.

In the capitalist production mode the social politics have the contradictory role of, on
the other hand, expressing rights conquests and, at the same time, brightening up
deriving conflicts of class contradictions, from rights concessions. Necessarily, the
interventions of the State, as regulating being of the social relations, are territorially
expressed and the assistance politics plays important role for the confrontation of the
so called capitalism “social question”, brightening up its impacts and assuring the
necessary material and space conditions reproduction due to the capitalist

accumulation.

The thesis has four chapters. The first one is about the space capitalist production
and territory production sense of the “social question”, when we construct the bases
of our theoretical reflection based on Harvey's production about the paper of the
State and government securities in the process of financing the organization for the
capitalist accumulation. The second chapter approaches the integration between the
birth and development of the social assistance practice, as a state intervention, and
the conformation of the “urban question”. That is, we look for to demonstrate as since
the beginning, despite not exposed, the space dimension always was important to
the public intervention through the social assistance. In the third chapter we
approach the documentary analysis of laws, building a periodical chart
comprehending the 1988-2007 years in the perspective to apprehend if and when
occurs the incorporation of the category territory as a important variable for the public

politics construction, today expressed in the Sistema Unico de Assisténcia Social



(SUAS) / Social Assistance National Politic (PNAS). The fourth and last chapter

systemizes our main conclusions.

From this contradictory context we inquiry, inspired by the Harvey’s theory, based on
theoretical production of the Social Work and Urban Planning disciplines and the
objective existing legislations to contribute for a critical reflection around the forms of
the territorial dimension’s incorporation in the Social Assistance National Politic
(2004).

Key-Words:

Federal Social Assistance Policy, Territory, Public Policy, Urban Planning, rights,

David Harvey.
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Introducéo

tese de doutorado que apresentamos tem especial significado para a
autora, na medida em que representa o esfor¢o de construcdo de um objeto
capaz de promover a interlocucdo entre duas disciplinas valorosas a sua
formacdo nas esferas profissional, politica e pessoal: o servico social e o

planejamento urbano.

Todos (as) sabem - ao menos ouviram falar sobre - o quanto a elaboracdo de uma
tese € um processo bastante complexo, dificil, por vezes solitario, marcado por
angustias, ambivaléncias, renuncias e descobertas. Com este trabalho nao foi
diferente. Ele representa um esforco de sintese das reflexdes realizadas ao longo
desses anos em torno dos desafios de assegurar direitos, por parte da politica
publica de assisténcia social, com vistas a protecdo social para a populacédo
socialmente vulneravel, especialmente em territérios urbanos, em um pais com
desigualdades histéricas as quais se reproduzem através da segregacao espacial e

dos sentidos construidos nos territorios.

O foco, no urbano, resgata o contexto original de emergéncia da assisténcia social e
seus propositos iniciais e contribui para problematizar questdes referentes a
capacidade contemporénea da politica publica brasileira de assisténcia - em seu
amadurecimento historico, tedrico e técnico, impulsionado pela apaixonada
construcdo militante - lidar com contradicbes tdo potencializadas em espacos
adensados e, a0 mesmo tempo, fortemente segregados, relacionando-se com as

demais intervencdes publicas nas metrdpoles.

Distantes, ainda, da construcdo de um pais com justica social e de um Estado de
acOes coerentes ao que € preconizado pela Constituicdo Federal de 1988, sabemos
gue temos norte, temos rumo, temos pernas para andar. Falta-nos ainda retirar

pedras do caminho.

Partimos entdo do pressuposto que a politica de Assisténcia Social, assim como as
demais politicas publicas, sempre se expressa territorialmente: implementada no
territorio, contribui também para logicas de organizacdo do espaco nas cidades e no

campo, terriorializando os espacos, isto €, dotando-os de sentidos.
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Embora no modo de producéo capitalista as politicas sociais tenham o contraditério
papel de, por um lado, expressar conquistas no campo dos direitos e, a0 mesmo
tempo, amenizar conflitos oriundos das contradicdbes de classe, a partir de
concessfes, em particular a politica de assisténcia desempenha papel importante
para o enfrentamento da chamada questdo social do capitalismo, amenizando seus
impactos e assegurando a reproducdo das condicdes materiais necessarias a

acumulagéao capitalista.

O papel primordial na reproducdo da forca de trabalho por parte das politicas de
assisténcia social € componente vital do processo de reproducdo do capital e de
acumulacdo capitalista. Nesse sentido, uma das profissées que operam a politica
publica de assisténcia social, o servico social, precisa ser entendido enquanto um
tipo de trabalho na sociedade, uma profisséo particular inscrita na divisédo social e
técnica do trabalho coletivo da sociedade (IAMAMOTO, 1998), com praticas
profissionais as quais também contribuem para a formulacdo e implementacao de
conquistas historicas de direitos sociais e paulatina construcao da politica publica de

assisténcia social.

Como uma profissdo com praticas que tém sido consideradas como constitutivas de
um patamar de sociabilidade na sociedade contemporanea, pode contribuir para
colocar em xeque as formas de relacdo que séo estabelecidas (COUTO, 2004) e
contribuir para a afirmacgéo da assisténcia social como uma politica publica universal,
cidada e promotora de direitos. Nesse sentido, em diversos momentos desse
trabalho, apresentamos reflexdes sobre a trajetoria da constru¢cdo da politica de

assisténcia e sua relacdo com esse sujeito profissional.

A historia da assisténcia, assim como das politicas sociais, esta umbilicalmente
ligada a emergéncia da urbanizacéo e da industrializacdo. Ainda assim, a expressao
territorial das politicas publicas apresenta caracteristicas particulares no modo de
producdo capitalista, mesmo que a teoria social tenha, tradicionalmente,
considerado as determinantes do tempo e da histéria como essenciais a reflexao

marxista sobre a reproducéo do Capital.

Na obra marxiana, a dimensédo do espaco e a importancia do lugar aparecem de
forma n&o sistematica, ao considerar, por exemplo, a relevancia da circulagdo de

mercadorias no processo de producéo do capital; as particularidades do lugar para a
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constituicdo das relacdes sociais capitalistas e a oposicéo entre cidade e campo no
processo produtivo (HARVEY, 2005, p.143). H& de se considerar, claro, o contexto
historico da producéo do conhecimento marxista, bastante diferente do vivenciado
hoje, em tempos de globalizacéo financeira e de profundas inovagdes tecnoldgicas
se comparado ao século XIX. Ainda assim, no contexto de seu tempo, Marx anuncia
a relevancia da expansao territorial como necessaria ao processo de ampliacédo e de

reproducao do Capital.

Na historia da formacdo econdmica brasileira ha particularidades da territorializacédo
das politicas sociais e especificidades do papel da assisténcia social, os quais
produzem desafios para a conformacdo da politica publica visando assegurar

direitos de cidadania.

A assisténcia, tradicionalmente, se expressa territorialmente tanto por acodes
pulverizadas e mesmo 0 uso assistencialista e clientelista de programas em
municipios e estados, quanto através de programas governamentais fragmentados,
financiados por agéncias multilaterais, orientados por principios de investimentos

focalizados - seja no que se refere ao territério, seja ao seu publico alvo.

Em um pais historicamente marcado pelos rancos da filantropia e do clientelismo,
sem precedentes politicos e institucionais de estruturacdo de um Estado de Bem
Estar Social' e com um pacto federativo bastante fragil e desigual, os esforcos e
percalcos de construcdo de uma politica nacional de assisténcia social levaram
quase duas décadas e o debate em torno do territério passa a ocorrer apenas nos
anos de 1990.

! Esse é um debate em curso, sobre qual a extensdo da existéncia de sistemas de Bem Estar no
Brasil e, em que medida, chega (ou ndo) a configurar uma experiéncia de Estado de Bem Estar
brasileiro. Sinalizamos a existéncia de diferentes posi¢ées, como as de Oliveira (1995), que afirma
a inexisténcia dessa experiéncia histérica até os anos de 1990, ironizando que, no maximo,
vivenciamos a existéncia de um Estado de Mal Estar Social (OLIVEIRA,1982). Com outra
perspectiva, Draibe (1998) oferece uma tipologia sobre diferentes formas de organizacdo e de
caracteristicas do chamado sistema de prote¢do social brasileiro até os anos 1970/80, na
expectativa de apreender suas ldgicas e particularidades. Soares (2001) pondera que, quando da
entrada do neoliberalismo e das conseqiientes medidas de ajuste estrutural na América Latina e no
Brasil, havia, efetivamente, diferentes e intermitentes estruturas de protecéo social e sistemas de
politicas em processo de universalizacdo da protecdo, que sofreram forte desmonte nos anos de
1990. Portanto, como veremos, a literatura e os debates existentes tendem a consensuar a
existéncia de um Estado com formas particulares de constru¢do de servi¢cos sociais e de alguns
mecanismos, ainda que limitados e imperfeitos, de protecdo social, ou seja, ha efetivamente a
existéncia de um Estado social brasileiro, com todas as peculiaridades socio-historicas.
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Em tempos recentes, as acdes de assisténcia foram implementadas
majoritariamente a partir de medidas normativas, orientadoras para gestores
municipais, abrigando uma sorte de programas pulverizados e descontinuos, tendo
por base apenas os principios e diretrizes da Lei Organica da Assisténcia Social -
LOAS? (Lei n° 8.742/93).

Sabemos que a municipalizacdo de politicas publicas tem sido, nas duas ultimas
décadas no Brasil, um grande desafio de carater tanto politico-institucional quanto
para o campo académico. Para a politica de assisténcia social, esse desafio adquire
novos contornos nos anos de 1990 na medida em que se adensa debates sobre a
relevancia da territorializacdo dessa politica enquanto estratégia de universalizacao

da assisténcia social como direito.

Cabe ressaltar que espaco ndo € mesma coisa que territério e a problematizacéo
deste ultimo como uma categoria de analise das dinamicas sociais nesse trabalho
tem como referéncia a construcao tedrica proposta pelo gedgrafo David Harvey, no

modo de produgédo capitalista contemporaneo.

Esse autor traz relevante contribuicAo em seu método de reflexdo sobre as
categorias de espaco e tempo no modo de producdo capitalista e, em especial,
como foco de nosso trabalho, propde uma desmistificacdo da idéia naturalizada de
espaco, contestando noc¢des de sentido Unico e objetivo de tempo e de espaco, uma
vez que estas concepcbes “sdo criadas necessariamente através de praticas e
processos materiais sociais que servem a reproducdo da vida social”
(HARVEY,1989, p.189).

No universo das politicas sociais e econdmicas, a experiéncia da municipalizacéo ja
vem sendo exercitada de diferentes maneiras, principalmente a partir de relacées de
carater fiscalista, isto é, restringindo-se a gestao “responsavel” de recursos por parte

dos municipios, com méritos e éxitos bastante irregulares desde final dos anos de

% Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS — Lei n° 8.742/93) aprovada em 1993 regulamenta
diretrizes referentes ao capitulo constitucional da Assisténcia Social, afirmando a assisténcia social
como uma politica publica democratica e descentralizada, de direito do cidaddo, de
responsabilidade do Estado brasileiro e inscrita nos marcos da seguridade social brasileira,
devendo ser integrada, portanto, com a Saude e a Previdéncia.
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1980 — no caso da saude, da educacdo e mesmo da descentralizacdo financeira na

estruturacdo dos municipios.

Esse percurso iniciou-se ainda nos anos de 1960, ap6s o periodo de
desenvolvimentismo, com a entrada, no servico social, de questionamentos de
inspiracdo na teoria marxiana, quanto ao sentido politico e ao papel contraditorio da

assisténcia social dentro do modo de producao capitalista.

Ainda assim, com a ampliacdo dos debates académicos na disciplina de servigco
social e com ramificacfes da profissdo dentro da divisdo social e técnica do trabalho
a partir da complexificacdo da chamada “questao social”, os programas integradores
de diferentes politicas publicas, com foco para populacdes especificas, passam a
ser implementados na década de 1990 no Brasil a partir das medidas voltadas para
0 ajuste estrutural dos Estados, impostas a América Latina pelos paises centrais.

O desafio que apresentamos nesse trabalho, é de integrar reflexdes de disciplinas
como o Servico Social e o Planejamento Urbano, apresentando, a partir da leitura de
Harvey, contribuicdes que permitam proficuo didlogo, assim como novas formas de
se refletir sobre a categoria territério na politica de assisténcia social como
contribuicdo aos debates das disciplinas de Servico Social e mesmo de

Planejamento Urbano.

Na agenda politica brasileira recente, dois temas antagonicos colocam a dimenséo
territorial como chave na relagédo entre Estado, sociedade civil, direitos e reproducéo

do capital.

O primeiro tema, influenciado pelos ventos democratizantes da Constituinte, refere-
se ao (lento) processo de descentralizacdo e de municipalizagdo das politicas
publicas, em curso desde o fim dos anos de 1980, com vistas a universalizacdo de

direitos.

O segundo relaciona-se ao avanc¢o da ideologia neoliberal e ao debate em torno da
universalizacdo e/ou versus a focalizagdo das politicas publicas, com evidentes
impactos sobre a dimenséo territorial das mesmas. Essa Ultima abordagem tem
especial importancia para compreender as dificuldades e desafios para afirmacéao do
modelo proposto na primeira abordagem, bem como a existéncia de diferenciados
padrdes de politicas de assisténcia social, bem como de légicas que tém disputado a
implantagéo de agbes no campo da assisténcia.
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A proposta de construcdo de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
anuncia ter por base seu georeferenciamento com vistas a universalizacao desse
direito e a estruturacdo de uma politica nacional com base territorial, com critérios de
impessoalidade. Apenas em 2004 ocorre a promulgacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), ainda com diversos capitulos a passarem por

regulamentacao.

Embora seja inegavel que essa concepcéo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) traga inovacdo ao dimensionar o territbrio como um componente
determinante, com protagonismo para a elaboracdo, implementacdo, gestdo e
avaliacdo da politica publica de assisténcia social, esse estudo parte do desconforto

quanto as insuficiéncias e mesmo contradi¢des da atual concepcao.

Ha que se indagar se a atual proposta de territorializacdo de fato assegura
elementos necessarios para a universalizacdo do acesso ao direito a assisténcia
social. E, nessa direcdo, em que medida tem-se consolidado efetivamente a
construcdo de sistemas territorializados capazes de assegurar a universalizagao do
direito e a transformacédo da assisténcia como uma politica de cidadania, nos marcos

da seguridade social?

Ou seja, é preciso se debrucar criticamente sobre os limites e desafios da
transposicdo das intengfes ao gesto ao se refletir sobre o territdrio, como categoria
de andlise. Ainda, se necessariamente o uso (ou a forma como a categoria é
anunciada) tem de fato contribuido para a finalidade dltima dessa politica, que é a
ruptura com a dimensao de politica para os pobres, da tutela passando para o
estagio de uma acao publica promotora de cidadania, na perspectiva da integracao
politica da populacao usuaria (SANTOS,1993).

Nesse sentido, resgatamos que todo o processo de constru¢do da politica publica de
assisténcia social transcorre em contexto historico brasileiro recente de constituicao
dos sistemas nacionais de politicas publicas, no qual a dimenséo territorial
apresenta-se mais claramente como desafio posto ao Estado brasileiro frente a
obrigacéo constitucional de assegurar universalidade de direitos e de procedimentos
em um delicado modelo de pactuacao federativa e de anunciada precariedade fiscal

da maioria dos municipios.
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Além disso, ha a cultura histérica de concentracao da gestéo, trazendo aos gestores
e a sociedade brasileiros desafios no que se refere ao processo de democratizacao,
de descentralizacdo e, principalmente, de integracdo da assisténcia social com
politicas tradicionalmente implementadas pela Unido e por Estados, tais como as do

campo das politicas urbanas, em especial habitacdo e saneamento.

O contexto dessa democratizacdo € o mais complexo possivel, pois € nos anos de
1990, na contraméo das conquistas inscritas na Constituicdo Federal de 1988, em
tempos de contra-reforma® do Estado (BEHRING, 2003, p.33) e com a forte ofensiva
neoliberal na América Latina, que ha o desmonte do minimo de estrutura de direitos
e de politicas publicas existentes e assistimos, nas cidades, a criacdo de programas
de desenvolvimento urbano que anunciam integrar acées de melhorias urbanas, de
saneamento e de criagdo de equipamentos publicos sociais, articulados a
intervencdes de assisténcia, com foco em populacdes pobres em favelas ou

periferias das regides metropolitanas’.

Ou seja, nos anos de 1990 o territorio € alcado a um estatuto relevante no ambito da
formulacdo de politicas publicas de novo tipo, ndo necessariamente visando a

universalizacao de direitos e de procedimentos.

Como racionalidade reordenadora dos espacos, configurando novos sentidos ao
territério, as politicas de recorte neoliberal passam a responder a parte das
demandas centrais para o procedimento de “integracdo” territorial, relacionado a
necessidade de queda de fronteiras entre paises, viabilizando o fluxo de capitais, em
especial sob a sua forma financeirizada. A crise dos modelos de Estado-nacéo e a
universalizagdo do capital necessitam, nessa década, de pouca regulacdo no campo
econdmico e de investimento estatal no reordenamento social e territorial para
viabilizar a integracédo territorial para entrada dos fluxos de capital, como condicéo

primordial de sua reproducéo na forma financeirizada.

% O conceito de contra-reforma, construido por Behring (2003) a partir da analise das “reformas de
mercado” impostas pelo ajuste estrutural para varios paises, é central para compreensao da reacao
burguesa e a ofensiva neoliberal nos anos de 1990, frente a conquista de direitos a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal (1988). Serd utlizado por nés nesse trabalho como
referéncia. Para maior aprofundamento, ver Behring (2003) e Behring e Boschetti (2007).

* Programas de repercussdo internacional, como o Favela Bairro, implementado em favelas da
cidade do Rio de Janeiro e o Programa Nova Baixada, realizado em bairros pobres da Baixada
Fluminense, regido metropolitana do Rio de Janeiro, propdem interven¢8es urbanas integradas, de
melhoria urbana, e sdo exemplos desse modelo de politicas.
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Esse padrdo de politicas em sua maioria orientado pelo receituario do Fundo
Monetéario Internacional (FMI) e Banco Mundial (BIRD), entre outros organismos
multilaterais, com base nas regras de ajuste estrutural da economia e dos Estados,
considera incontestaveis a relevancia do espaco e o papel do territério para a
reproducdo do Capital, gerando alteracbes nos perfis de politicas, que passam ter

forte carater focalista®.

A partir desse contexto nada simples a presente tese tem como objeto de estudo
problematizar e discutir as formas de incorporagédo da dimenséo territorial na Politica
Nacional de Assisténcia Social (2004) e suas expressdes na conformacédo da
proposta do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), demonstrando que
territorializar ndo significa, “automaticamente”, universalizar, democratizar, contribuir

para o enfrentamento das desigualdades e, por fim, assegurar direitos.

No processo de pesquisa para elaboragao desse trabalho, constatamos o quanto ha,
ainda, pouca tematizacdo sobre a categoria territorio no ambito da producao
académica do Servico Social — mesmo que a categoria venha sendo

crescentemente apropriada para analise das dinamicas sociais.

O enfoque do nosso estudo tem como objetivo analisar quando, como e se a
dimensao espacial é incorporada pela politica de assisténcia social como elemento
preponderante desta na sua constituicdo e nos marcos da sua estruturagcdo como
politica publica do campo da seguridade e quais questdes emergem a partir dai em
termos do avanco das politicas de assisténcia social em relacdo aos principios

presentes na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Para tanto, a tese distribui-se em trés capitulos e um momento conclusivo. Um
primeiro, que trata da fundamentacao tedrica de nossa compreenséo sobre territorio,
a partir da racionalidade da dinamica capitalista de acumulacdo segundo a
perspectiva de Harvey. Neste, abordaremos como se da a relacdo entre espaco e
tempo, na légica de criacdo, pela dindmica capitalista, de mecanismos capazes de

orientar e reorientar a composi¢cdo da coeréncia regional estruturada, visando a

® Para Pastorini (2002) “o projeto liberal na busca de gerar superavit primario para pagamento dos
credores, aplica uma drastica politica de reducéo do gasto publico, especialmente aquela destinada
a financiar politicas sociais”. Assim, a autora demonstra como, a partir dos ajustes econémicos
realizados pelos governos desde a década de 1990, o Brasil passa a pagar um alto prego pela sua
integracdo na economia globalizada — preco este mensurado a partir dos organismos multilaterais,
reguladores das dindmicas econdmicas mundiais.
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permanente superacdo dos problemas enddgenos a esse sistema. Interessa-nos
duas premissas fundamentais, entre tantas, de sua obra, segundo as quais a
acumulacdo do capital sempre foi uma questdo profundamente geogréfica e,
consequentemente, a dindmica capitalista produz desigualdades geograficas como

elemento fundante a sua reproducéao.

A partir desse referencial, esforcamo-nos em construir a reflexdo sobre a nossa
concepcao de territdrio no que se refere a implantagédo e gestao de politicas publicas
e de como o capitalismo, como produtor das desigualdades socioterritoriais,
compreende a construcdo da politica de assisténcia social dentro dos marcos da
seguridade social, considerando o0s pressupostos e condicdes historicos,

econdmicos, sociais e culturais para sua estruturagao no Brasil.

E, conseqiientemente, ndo ha como fazé-lo, sem entender a producdo do espaco
vinculada aos tempos socialmente necessarios a esses processos, considerando,
por exemplo, o papel com dimensdes histéricas, particulares e estratégicas do fundo

publico como mecanismo de financiamento estatal da acumulacéo capitalista.

Para essa reflexdo revisitamos no inicio do segundo capitulo o processo
contraditorio de conformacédo da assisténcia social no Brasil, apreendendo como a
dimensao espacial, ainda que nédo tematizada claramente como territorio, existe ao
longo do século XX. E importante considerar a construgéo da assisténcia a partir dos
conflitos urbanos, em uma sociedade de dimensdes continentais com um modelo de
desenvolvimento pautado na producdo de desigualdades e de segregacao
socioterritorial - cuja cultura é fortemente marcada pela l6gica da caridade e do
assistencialismo, ressaltando a inexisténcia de alguma experiéncia de Estado de
Bem Estar Social no Brasil.

ApoOs essa contextualizacdo historica, tratamos da emergéncia do debate sobre a
dimensao espacial da politica de assisténcia social a partir dos anos 1990. Isso nos
permitira fundamentar, no capitulo Ill uma andlise teérica periodicizada, de carater
mais geral sobre o desenho da politica federal pos-Constituicdo 1988 até ano de
2007.

Refletimos sobre como a dimenséo espacial € incorporada em diferentes momentos
e em que medida, de forma central, na légica da implementacdo dos pressupostos
da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) culminando, posteriormente, na PNAS
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(2004). Nesse momento, problematizamos o significado da territorializacdo no
ambito da assisténcia, considerando experiéncias historicas recentes, ja tematizando
essa categoria frente algumas caracteristicas do pacto federativo brasileiro, com
base na reflexdo de Arretche (2000).

No terceiro capitulo expomos uma analise tedrica dos pressupostos da Politica
Nacional de Assisténcia Social a partir de suas diretrizes e de algumas
caracteristicas, bem como uma periodizac¢do de sua institucionalizacdo. Essa anélise
compreende a sistematizacdo dos elementos tedricos, juridicos e formais que
impulsionam o incipiente debate sobre territorializacdo emergente no setor da
assisténcia social nos anos 1990, o qual é marcado por diferentes compreensfes
em torno dos conceitos de territorializacdo e de descentralizacdo da politica de

assisténcia social.

Para tanto, faz-se necessario examinar tais diretrizes e sua relacdo com a
descentralizacdo a partir de levantamento e pesquisa documental das principais
deliberagbes relacionadas a descentralizagdo e aos dois marcos regulatorios
centrais da assisténcia social: a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e a
Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS), analisando as contribui¢cdes e papel
dessas regulamentacfes no processo de construcdo da Politica no ambito do
delicado pacto federativo brasileiro e do papel dos municipios. Essa periodizacao
permite a organizagdo em trés momentos: um primeiro, de simples desconcentragéo
das responsabilidades federais (1989-1994), um segundo, de desenho da
municipalizacdo da gestdo politico-administrativa (1995-2002) e, por fim, o ultimo e
atual (2003-2007) que constitui em periodo de incorporacdo da categoria territorio
em alguma medida, para construgdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS/2004). Ha, ainda uma grande lacuna no que se refere a consolidacédo de uma
politica nacional de assisténcia social, a qual possa dar sentido as acdes desse
setor em todo o territério nacional, devendo-se percorrer ainda longo caminho para a

descentralizagao efetiva.

Por fim, apresentamos algumas conclusées com base, principalmente no periodo
imediatamente anterior e posterior a Politica Nacional (2003 a 2007) - matizadas
pelo quanto as experiéncias dos anos de 1990 contribuem para a reflexdo sobre a
dimenséo espacial e a utilizacdo da categoria territorio na Politica Nacional de

Assisténcia Social nos dias atuais.
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Metodologicamente pesquisamos a regulacédo existente, obtida a partir da pesquisa
no site do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) entre os anos de 1988 e
2007. Sistematizamos a legislagcéo e seus insumos, como forma a contribuir para a
reflexdo sobre desdobramentos, caminhos e desafios da territorializacdo da politica

de assisténcia social.

Embora essa ndo seja uma tese especificamente sobre assisténcia social,
lembramos que, como caso para estudo sobre a apropriacdo da categoria territério
em sua producdo, a politica de assisténcia social nos apresenta alguns desafios
particulares ao debate sobre essa dimensdo. Embora concepc¢des sobre territdrio
sejam crescentes, € uma abordagem ainda bastante limitada - mas consideramos
gue ela possa ser estratégica, aliada a outras dimensdes, para formular e monitorar

o desempenho de politicas.

O primeiro desafio refere-se a dificil analise do processo de descentralizacdo e de
municipalizacdo, uma vez que, nao é possivel refletir sobre o grau de efetividade da
politica de assisténcia social segundo o0s pressupostos da Lei Orgéanica de
Assisténcia Social (LOAS) - apenas a partir do “confere” quanto a implementacao,
pelos municipios, dos pré-requisitos necessarios a gestdo plena, ou seja, da
estruturacdo formal da triade Conselho-Plano-Fundo. A complexidade da avaliacao
do impacto dessas politicas e de sua dimenséo territorial ainda é, portanto, um
desafio.

O segundo refere-se as questdes tratadas por autores como Arretche (2000) que,
considerando a amplitude da pobreza no Brasil e a natureza nao-redistributiva do
que ela intitula “nosso Sistema de Protecdo Social” [....], “todas as éreas de politica
social tém um expressivo segmento de programas de carater assistencial” (2000,
p.169). Assim, partimos do pressuposto que é importante separar 0 que € a
dimensao assistencial das demais politicas da propria proposicdo de estruturar a
assisténcia social como politica publica. Mas, um exemplo dessa “confusdo” até o
ano 2000 estd presente em seu estudo sobre municipalizacdo, bem antes da
proposicdo de criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) na analise
dos gastos com acdes publicas assistenciais, Arretche (2000) identifica essa
dificuldade de desagregar dados de investimentos em assisténcia presentes em
outros setores, reforcando a histérica diluicdo da assisténcia nas demais politicas
publicas (ARRETCHE, 2000, p. 169).
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Portanto, € em periodo recente que ha maior compreensao, a partir da Unido, que
essa dimensdo assistencial voltada “aos pobres” na maioria das politicas publicas,
ndo se configura como politica de assisténcia social, nem tampouco, enfrenta
estruturalmente as causas geradoras do modelo desigual de desenvolvimento, ndo
incidindo sobre a redistribuicdo de renda e sobre o0 acesso a riqueza socialmente
produzida. Além disso, pode obscurecer, em parte, para o usuario da politica, a
percepcdo do acesso aos servigos assistenciais como direito de cidadania, ao nao
dar visibilidade das acbes especificas desse setor como um direito universal e nao
como concessdo. Acreditamos que isso ocorra, em parte, por essa dimensao
assistencial nas demais politicas ndo ser identificada como externa e diferente a
politica de assisténcia social, ndo conformando parte da especificidade da politica de

assisténcia social, por elementos que tratamos no terceiro capitulo.

Consideramos relevante o desenvolvimento desse trabalho tendo em vista que
fatalmente as politicas de assisténcia social se expressam espacialmente,
contribuindo para a dotacdo de sentidos dos espacgos, na sua afirmacdo como

territérios.

N&o obstante, ainda que crescentemente, a categoria “territério” tem sido pouco
problematizada no ambito do debate sobre proposi¢cdo, monitoramento e avaliagdo
de impacto de politicas publicas desta natureza. Consideramos, nesse sentido,
vélido o esfor¢o de se refletir sobre a dimensé&o territorial como estratégica tanto a
afirmacdo de direitos quanto a consequente universalizacdo, posto que, como
afirmamos, a territorializacdo de politicas é algo inerente a sua concretizacdo e

ocorre de longa data.

Neste estudo avaliaremos se e como: (i) a dimensdo espacial sempre esteve
presente na politica de assisténcia social, ainda que sem ser tematizada; (i) a
construcdo da assisténcia social como politica publica especifica de protecéo social,
com claro ordenamento de suas acoes traz desafios para sua territorializacao; (iii)) a
categoria territério emerge, paulatinamente com o amadurecimento dessa politica
como acédo publica afirmadora de direitos; (iv) ha ainda insuficiéncias qualitativas
para a afirmacdo da dimenséo territorial como elemento voltado a afirmacdo de

diretrizes constitucionais e da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).
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Dentro de tudo isso, nossa hipétese € que, a construcdo da Politica Nacional de
Assisténcia (PNAS), como arcabouco juridico-institucional para a Unido, para
estados e municipios, embora passe a considerar a dimensao territorial como
relevante, ndo encontrou ainda elementos tedricos e praticos para sua

implementacéo com vistas a universalizacao.

Ha, de fato, descentralizacdo, com impactos territoriais, mas ndo necessariamente o

territério assume uma dimenséao estratégica para a universalizacao de direitos.

Consequentemente, consideramos que ainda ha grandes dificuldades para a gestao
da politica de assisténcia social na perspectiva da seguridade social, bem como da
transformacdo de sua l6gica meramente compensatéria para a viabilizadora de

direitos de cidadania.
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Capitulo I — A producdo capitalista do espaco e dos
sentidos do territorio nas expressdes da questao social

enfrentamento do debate sobre a producédo capitalista do espago
relaciona-se, ha tempos, com a compreensao sobre a territorializacdo das
politicas publicas. O mesmo requer a superacdo de alguns desafios
importantes no entendimento dessa dinamica no processo de acumulacédo capitalista
e do papel do Estado - um de seus agentes centrais. Entre os desafios existentes,
assinalamos dois iniciais, 0s quais consideramos relevantes para 0 Nnosso recorte
qguando nos referimos ao espaco e a sua relacdo com as intervencdes no campo da

assisténcia social publica.

O primeiro refere-se a importancia de articular disciplinas que, historicamente, nao
apresentam didlogos permanentes para a sistematizacado de seus saberes, ou seja,
a do servigo social e a do planejamento urbano.

by

O segundo volta-se a contribuicdo, a partir de Harvey, aos paradigmas tedrico-
metodoldgicos do que se entende pela categoria de analise “territorio” e pelo

conceito de territorializacdo de politicas publicas.

Partimos, em nosso trabalho de pesquisa, de um desconforto inicial quanto a atual
concepcao de territorio presente na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
e, para tanto, objetivamos tracar cominhos de reflexdo para demonstrar que: (i) o
conceito “territério” ndo é algo inédito no ambito de uma politica publica nacional de
assisténcia social, fazendo-se presente em outros momentos, porém ndo sendo
tematizada; (ii) a problematizacdo desse conceito, assim como sua utilizagdo como
variavel, por si, ndo € suficiente para assegurar a garantia dos principios

constitucionais os quais algam a assisténcia social ao estatuto de politica publica.

Nossos esforgos, para fundamentar esses pressupostos centram-se na integragao
entre a producdo académica das disciplinas de servico social e planejamento

urbano.

Os campos disciplinares do servigo social e o do planejamento urbano embora muito

tenham em comum no que se refere as matrizes tedricas e ao trato da questéo



28

social®, ainda s&o universos aparentemente paralelos para gestores e mesmo
académicos. Além disso, as primeiras intervencdes estatais mais significativas
ocorrem justamente nos incipientes espac¢os urbanos em formag&o, como forma de
interceder junto aos conflitos sociais, tanto na Europa, quanto, posteriormente, no

Brasil.

A historia da assisténcia social vincula-se fortemente, como vimos, a constituicdo do
espagco urbano, através dos historicos processos de urbanizacdo e de
industrializacdo. No entanto, desde os primérdios ndo h&a tematizacdo sobre a
questdo urbana no ambito do servico social, emergindo esse aspecto mais

recentemente.

Cabe ressaltar que esse paralelismo tematico do servi¢o social e do debate sobre o
urbano relaciona-se a dificil identificacdo da questdo social, para essa disciplina,

com a construcao do conceito de urbano no Brasil, como lemos no segundo capitulo.

Neste capitulo inicial realizamos o esforco académico de, a partir do didlogo entre
essas disciplinas’, estruturar os fundamentos teéricos relevantes para o

desenvolvimento desse trabalho, organizados em torno de dois eixos chaves.

O primeiro refere-se - com base na teoria social de Marx e na reflexdo de Harvey
sobre a producdo capitalista do espaco - a construcdo conceitual do que
compreendemos por territorializacdo no modo de produgédo capitalista, ou seja, a
relevancia do espaco e sua transformacdo em territério para producéo e reproducao

do capital e do processo de acumulacéo.

® Questso social aqui entendida como “o conjunto das expressdes das desigualdades da sociedade
capitalista madura, que tem uma raiz comum: a producdo social € cada vez mais coletiva, 0
trabalho torna-se mais amplamente social, enquanto a apropriacdo de seus frutos mantém-se
privada, monopolizada por uma parte da sociedade” (IAMAMOTO,1998, p.27). Behring e Boschetti
(2007) tém como referéncia a questdo social como expressdo das relacdes de producdo e de
reproducdo social no capitalismo. Na mesma linha, Pastorini (2002) ressalta a importancia de
reconhecer que a “questao social nao é idéntica em todas as formacdes sociais capitalistas, nem
Unica nos diferentes momentos histéricos e conjunturais” - tendo sua origem com a emergéncia do
capitalismo e ndo conseguido superar suas questdes estruturais, ainda que as mudang¢as no mundo
da producéo impinjam novas nuances a essas questdes. Assim, partilhamos do consenso existente
(BEHRING e BOSCHETTI, 2007), no campo do debate tedrico da disciplina de Servico Social, que
ndo existe uma “nova”’ questdo social, em divergéncia com autores como Rosanvallon (1986) e
Castels (1998). H& que se analisar a complexidade de suas expressdes em diferentes momentos e
contextos historicos. A categoria € trabalhada no segundo capitulo da tese.

" N&o temos pretensédo de reconstituir estudo histérico sobre a trajetéria da assisténcia no Brasil,
uma vez que este ndo é o objeto de nossa tese e ja foi brilhantemente abordado a partir da obra de
autores como lamamoto e Carvalho (1991), Faleiros (1983), lamamoto (1992,1996), Sposati (1985,
1988 e 1989), Netto (1991 e 1992) e na atualizacdo do debate por lamamoto (2008).
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Essa contextualizacdo € nossa base de reflexdo para que, a partir de Harvey,
possamos apreender como a dindmica do capital se relaciona com politicas publicas

sociais e, em particular, com as da assisténcia social, no espaco®.
Assim sendo, as trés questdes abaixo orientam esse momento inicial:

(a) compreender como a dinamica capitalista se apropria da dinamica espacial a

partir da perspectiva de Harvey.

(b) entender o qué constituiria 0 espaco dotado de sentido, o territério, como
categoria de andlise das dinamicas sociais.

(c) Elencar alguns elementos os quais permitam a compreensdo da dinamica
territorial como categoria de analise de uma politica social, em particular da politica

de assisténcia.

A partir desse enfoque analitico, o0 segundo aspecto refere-se a andlise da
emergéncia da tematizacdo dimensao territorial no campo da assisténcia social e de
seu processo de construcdo como categoria, culminando com a avaliacdo sobre a

mesma na atual Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS-2004).

Com essa perspectiva, discutimos no capitulo seguinte alguns elementos da
conformacdo do urbano e sua relacdo com a dimensao territorial nas praticas de

assisténcia social no Brasil desde o inicio do século XX.

Estruturamos, assim, o contexto historico de atuagédo do Estado capitalista brasileiro,
seu papel na conformacdo e no enfrentamento da questdo social nas diferentes
formas histéricas que esta assume e sua expressao territorial: das contradi¢cdes
metropolitanas e as légicas de enfrentamento das mesmas, bem como a construcao
da nossa referéncia conceitual em torno da categoria territério para as politicas
sociais. No entanto, embora consideremos relevantes os elementos sociohistéricos
que conformam a trajetéria da assisténcia social no Brasil, ndo objetivamos realizar

um resgate historico dessa trajetéria no Brasil.

8 Assim como a reflexdo de Harvey sobre o espaco, tempo é também uma categoria fundamental,
priorizada na producao da teoria social critica e relacional ao espa¢o, embora nem sempre assim
tenha sido considerada. Ela permeard todo o nosso trabalho de pesquisa, considerando ser a
relacdo espaco-tempo conformadora dos sentidos e usos do territério. Para Harvey, h& na dindmica
capitalista a permanente busca de anulacdo do espaco pelo tempo, como forma de enfrentar as
contradicbes postas pela producdo de excedentes (Harvey,1985). Os mecanismos centrais de
reproducdo das condi¢Bes da acumulacdo relacionam-se, necessariamente, aos ajustes espaciais
para o enfrentamento dos conflitos causados pelos excedentes produzidos.
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Especificamente, nossa preocupacao €, na literatura de referéncia das disciplinas,
bem como nas analises histéricas existentes em servico social e no planejamento
urbano, investigar a relacao entre conformacao do urbano e construcao das praticas
publicas de assisténcia como expressao do processo historico de territorializacdo no
setor, refletindo sobre as possiveis conseqiéncias e desafios para a construcdo da

cidadania e afirmacédo de direitos.
1.1 A dimenséo espacial e a dinamica do capitalismo.

A dimensao espacial sempre esteve presente na teoria social, embora ndo mereca
protagonismo, no que se refere ao seu papel para a reproducdo do capital ou
mesmo nos processos de crises e de superacao destas.

Alguns autores®, particularmente do campo da geografia politica, tém se ocupado em
investigar e em dar luz a relevancia da dimensédo espacial, bem como sua imbricada
relacdo com a temporal. Um deles, em especial, tem desenvolvido com éxito em

seus estudos uma “geografia historica do capitalismo” (Harvey, 2005, p.144).

David Harvey se coloca como tarefa a elaboracédo de uma teoria geral das relacdes
espaciais e do desenvolvimento geografico no modo de producao capitalista a partir
da teoria social marxista, como forma a contribuir também para a explicacdo das
transformagdes das fungdes do Estado. O autor teoriza como a dimensao espacial
tem sido historicamente apropriada pelo capital e como as suas dinamicas imprimem
uma racionalidade que assegure, mesmo a partir de suas crises e contradicoes, a
reproducdo e ampliacdo das condicdes fundamentais para a acumulagéo

capitalista™.

° A geografia tem trazido especiais e fundamentais contribuicdes a reflexdo sobre a dinamica
capitalista e as transformacdes socioecondmicas. Dentre importantes tedricos dessa disciplina,
Milton Santos é um dos centrais que produzem grande contribuicdo sobre o territério. Sua categoria
de totalidade é o espaco e o territério s6 pode ser compreendido como sindnimo de espaco
geografico a partir da categoria de analise central de “territério usado”. Ele afirma que “o territorio,
em si mesmo, nao constitui uma categoria de analise ao considerarmos o espaco geografico como
tema das ciéncias sociais, isto €, como questéo histdrica. A categoria de analise é territério usado”
(Santos apud Cardoso, 2007). Para Cardoso (2007) o autor considera o espa¢o uma unido
indissociavel das formas-contelddo, ou seja, de sistemas de objetos e de sistemas de acdes
mediados pelas técnicas como formas hibridas desses dois sistemas (2007, p.40).

19 Ha sinalizacdes de Marx n’ O Capital (1988), para a base das contradicdes no modo de producéo
capitalista. Uma das centrais refere-se ao anincio da democracia social burguesa, que apregoa um
sistema de trocas de mercadorias pautado na liberdade e na igualdade, em oposi¢cdo ao modo
feudalista, e que desemboca em processos desiguais e opressivos (Harvey, 2005,p.84). A
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Para Harvey

a histéria da mudanca social é em parte apreendida pela historia das
concepcdes de espaco e de tempo, bem como dos usos ideoldgicos
gue podem ser dados a essas concepc¢des (HARVEY, 1989, p.201).

Assim sendo, “todo o processo de transformacdo da sociedade deve apreender a
complexa estrutura a transformacdo das concepcglBes e praticas espaciais e
temporais” (HARVEY,1989, p.201).

Harvey (2004), em estudo sobre o Manifesto do Partido Comunista, sinaliza como
Marx e Engels apresentam uma abordagem um tanto quanto ambivalente sobre o
problema do desenvolvimento desigual e do ajuste espacial.

De um lado, questdes de urbanizacédo, de transformacao geogréfica
e de “globalizacdo” tém lugar proeminente em sua argumentacao,
mas, de outro, as potenciais ramificacbes as reestruturacdes
geogréficas tendem a se perder numa modalidade retérica que
privilegia o tempo e a histéria em detrimento do espaco e da
geografia (Harvey, 2004, p.40).

Ele lembra que as transformacdes geograficas foram de fato estratégicas a
burguesia, como classe em ascensao, para solapar e subverter os poderes feudais
restritos a territérios, continuando, no poder, a sua “misséo revolucionaria” (Harvey,
2004, p.41). Portanto, ha, de fato, a necessidade e o cuidado, para néo se incorrer
em uma “autonomizacao” dos discursos em torno tanto do espaco quanto do tempo
ou de ambos, considerando-os apenas “como uma das escalas e mediacfes de
andlises dos processos e relagbes sociais”. Neste sentido, a integracdo entre
escalas diferenciadas de processos macro, como a globalizagdo e processos
micro, da pratica politica, permitem “restabelecer conexdes entre o discurso da
globalizacdo™ e o discurso de ‘corpo’ como condicdo para formagdo de novas

utopias ou [...] de novos espacos de esperanca’ (CARDOSO,2007, p.46).

Partindo do principio que, no capitalismo, a reproducéo da vida cotidiana vincula-se

as condicbes materiais produzidas pelos seres humanos em suas relacdes sociais,

explicacdo, centrada na contradicdo original entre as classes sociais, demonstra como a classe
trabalhadora é expropriada do controle dos meios de producéo.

para Harvey (2004) e mesmo outros autores, o que chamamos de “globalizac&o” tem existido com
outras roupagens ha muito tempo, pelo menos desde 1492, a partir da integracdo do mercado nos
limites historicos e tecnolégicos de seus tempos, com fendmenos e conseqiiéncias politico-
econdmicas alvo de comentarios por diferentes autores, a exemplo de Polanyi (2000).
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esta relaciona-se, necessariamente, as mercadorias produzidas colocadas
continuamente em circulagdo (HARVEY, 2005, p.129).

Mas, embora parec¢a Obvia a associagdo da esfera da circulacdo com a dimenséo
espacial, é importante ressaltar que essa esfera ndo € o l6cus protagonista da
extracdo da mais valia - possui papel secundario nesse sentido, mas visceralmente
ligado a realizacdo do capital enquanto tal. Nas relacbes de mercado, ela pode
inovar por trazer a dimensdo do lucro®, mas este ndo é o elemento crucial da

transformacao do dinheiro em capital, tampouco de sua valorizagao.

Harvey argumenta que, a circulagdo de mercadorias € o ponto de partida para
expressdo da transformacdo do dinheiro em capital (HARVEY,1988,p.121),
ocorrendo, no entanto, a criacdo de valor do dinheiro, isto é, a materializagdo do
trabalho social objetivado. O valor das mercadorias, ap6s a producao, é acrescido

na circulacéao pelo lucro, contribuindo com a vitalidade do capital.

Mas, é na circulacdo também que a dinamica do capital entroniza os juros, estes
considerados por Marx o grande rendimento criado pelo capital, para anular

aparentemente a sua relagéo antagonica na esfera da producéo com o trabalho.

Portanto, a circulacdo, além de ser etapa fundamental de realizacdo da mais-valia,
da afirmacdo da mercadoria enquanto tal, o € para o fortalecimento de seu
processo de fetichizacdo”® (IAMAMOTO,2008). Marx desvela o processo de
transformacao de dinheiro em capital, demonstrando como a mais valia é gerada
no “local oculto da producdo” (MARX,1988, p.140), fruto da desigual relacdo entre

capital e trabalho, fundante do modo de producéo capitalista.

Ainda assim, uma vez que a dimensao espacial € pouco sistematizada na obra de
Marx, Harvey sinaliza em sua releitura, como € na esfera da circulagdo, do
comércio das mercadorias, que estdo dados os pressupostos historicos, sob os

quais ocorre o que Marx denomina de a “metamorfose da borboleta”

2.0 lucro é a remuneracédo que o capital cria para o capitalista, a sua “taxa de retorno”, mas néo
essencialmente fruto da apropriacdo do excedente do trabalho.

3 No processo de circulagdo, Marx demonstra como o capital alcanca seu apice ao render juros,
mecanismo através do qual parece possuir uma relacdo consigo mesmo, autonomizando-se
aparentemente do trabalho para criar valor - como se isso fosse possivel fora do processo de
producgdo. Assim, os juros sdo a forma mais “coisificada” (reificada) do Capital IAMAMOTO, 2008,
p. 93).



33

(HARVEY,1988,p.134), ou seja, as condicdes objetivas sob as quais essa

valorizacao se expressa.

Ha que se diferenciar, portanto, dois momentos na obra de Marx, nos quais o
espaco adquire importancia. O primeiro refere-se aos contextos sociohistéricos dos
lugares, aldeias e paises, onde as condi¢cdes materiais daquele momento historico
de producédo e de reproducdo do Capital, (a exemplo do caso da Inglaterra),
determinavam qualitativamente sua forma de organizagdo, 0s processos de
trabalho, as condicbes de valorizacdo do trabalho social e, enfim, as relagbes

sociais historicizadas nos territorios.

O segundo vincula-se aos lugares de producédo e de expressao da mais valia, as
dimensdes da produgcédo, da circulacio — do mercado como espaco de
concretizacao, iniciada na producao, da transformacéo do dinheiro em capital, do
que o autor denomina do movimento incansavel do capital, o incessante movimento

do ganho.

Destarte, a circulagdo do dinheiro como capital é, para Marx “uma finalidade em si
mesma, pois a valorizagdo s6 existe dentro desse movimento sempre renovado”,

cujo conteudo objetivo da circulagéo é a “valorizacéao do valor’ (MARX,1988,p.125).

Ainda assim, mesmo gue nao nos detenhamos apenas sobre as dinamicas do
capital comercial e nos debrucemos sobre as outras formas de capital analisadas
por Marx, tais como as formas industrial, financeira (qQue entéo ele denomina sob a
forma de juros e que adquire forma propria e clara na contemporaneidade) ou
fundiaria, a dimensado espacial contribui no processo histérico como determinante

para as relagdes sociais capitalistas.

O espaco do mercado é onde se da o encontro entre aquelas pessoas que
possuem uma Unica mercadoria para trocar, a forca de trabalho', com aquelas
dispostas a adquirir essa mercadoria (capitalista), mediante um valor adiantado,
pré-combinado, o salario. A venda dessa mercadoria, possuida pelo trabalhador,

da-se dentro de um tempo pré-combinado, tempo socialmente necessério, para, a

1 para Marx a “forca de trabalho ou capacidade de trabalho” é “o conjunto das faculdades fisicas e
espirituais que existem na corporalidade, na personalidade viva de um homem e que ele pde em
movimento toda vez que produz valores de uso de qualquer espécie” (MARX, 1988, p.135).
Portanto, a forca de trabalho ndo é uma mercadoria qualquer, uma vez que é de posse do
trabalhador e, mesmo alienada temporariamente para a producdo em uma relacdo desigual de
poder, o capital ndo tem dominio sobre a sua reproducao.
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partir do maquinario e da matéria prima do capitalista, produzir mercadorias

necessarias que sigam ao mercado.

A diferenciacdo do dinheiro em sua origem para sua transformagcédo em capital
advém de como, no processo de circulacdo, este expressa a incorporacdo da mais
valia extraida na producéo e sua valorizacdo assegura a transformacao do dinheiro
em capital — para ele “dinheiro como dinheiro e dinheiro como capital diferenciam-

se primeiro por sua forma diferente de circulacdo” (MARX,1988,p.121).

Se é na producdo e, especificamente, no tempo de trabalho socialmente
necessario a producao da mercadoria, incrementado pelo maquinario, que a mais
valia é extraida e embutida no produto em circulacdo, podemos afirmar que a
espacialidade expressa mais claramente a forma de valorizacdo do capital — é,

como podemos dizer, onde ela “se realiza” e, como vimos, se fetichiza.

A dimenséao central, o sentido subjetivo do capital e onde ele se realiza € no valor
de troca das mercadorias, ocorrida ndo na chamada circulagdo simples (D — M —
D)*, momento apenas de mediacdo de mera troca de mercadorias (na troca de
equivalentes), mas na relacggo D — M — D’, quando o dinheiro, inicialmente
adiantado, valoriza-se, modificando sua grandeza de valor, de trabalho social

objetivado, ao ter acrescida a mais-valia extraida no processo de producéao.

O lugar é citado na obra de Marx como relevante para as determinacdes
sociohistéricas de producédo e de existéncia do dinheiro sob condigbes especificas
para as relacbes sociais — seja na propriedade fundiaria, seja nos espacos de

troca, nos mercados.

Embora na producgéo ocorra a efetiva valorizagdo do dinheiro a partir da extragcéo
do trabalho ndo pago com sua transformag&o em capital, a sobrevivéncia do capital
necessita da circulacdo. Essa importante percepcdo de Harvey substancia sua
teoria e o faz demonstrar como o capital tera como fonte permanente a
preocupacdo de criar infra-estruturas sociais e fisicas as quais sustentem sua

circulacdo e necessariamente, sua dindmica de acumulagéo.

!> Nessa formula, o D (dinheiro inicial) entra no processo de troca quantitativamente inferior ao D’
(dinheiro) final. Mas, diferentemente da forma completa, onde o dinheiro final se valoriza
qualitativamente, nesta ha apenas algum acréscimo quantitativo ao valor final na negociagdo do
mercado.
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O autor, a partir de pesquisa da obra marxiana, reconhece que ha uma lacuna de
elaboracdo sistemética e especifica sobre a dimenséo geogréfica e espacial. Sua
preocupacao, ao propor uma leitura geopolitica do capitalismo, é desvelar o quanto
a dimensao espacial, assim como a temporal, é fundamental para a sobrevivéncia
do capital e para a resolucdo parcial de suas contradicbes, gerando novas

dindmicas e conflitos.

Ainda assim, na literatura tradicional de inspiracdo marxista de uma forma geral, a
dimensdo espacial ndo tem tido grande relevancia para a compreensdao da

estruturacao histérica do capitalismo.

Harvey (2005) demonstra, ainda, como o método de leitura espacial e geogréfico
sobre as dinamicas capitalistas € tratado de forma diferenciada e, de certa forma
secundarizada, por diversas abordagens tedricas:

Os microeconomistas que trabalham com a teoria da competicéo
perfeita se deparam com monopdlios espaciais, 0s
macroeconomistas verificam quantas economias possuem bancos
centrais e o fluxo caracteristico das relagBes de torca entre elas e
0s marxistas, ao contemplar as relacbes de classe, encontram
zonas, comunidades, regides e paises (HARVEY, 2005, p.142).

Detendo-nos na vertente que inspira nosso trabalho e referenciados na abordagem
de Harvey, em parte podemos afirmar que, embora a teoria social marxista
apresente elementos referentes a relevancia do espaco para a acumulacao
capitalista, dado o contexto historico da producdo de Marx, sua categoria

estratégica € a do tempo e da histéria, sobre a dimensao espacial.

Em leitura mais acurada sobre o processo de transformacéo do dinheiro em capital,
do necessario processo ulterior de acumulagéo primitiva'®, da expressédo dessa
relacdo no mercado, da circulacdo de mercadorias e do processo produtivo,

podemos mapear a relevancia do espaco ja naquele momento histarico.

Relativizando o que Harvey afirma anteriormente, alguns autores de peso como

Luxemburgo e Lénin elaboraram em suas obras teorias sobre a dimensé&o espacial

® A acumulacdo primitiva, na pesquisa histérica de Marx, é o ponto de partida do modo de
producdo capitalista e ndo decorre de seu processo produtivo. Primitiva, por ser anterior a
acumulacdo e cujos métodos de acumulacao pelas elites econdmicas em cada contexto histérico de
cada pais, ocorreram marcados por muita violéncia de expropriacdo dos que viriam a ser em futuro
proximo, os trabalhadores (MARX,1996).
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das dinamicas capitalistas, na perspectiva de compreender como o capital se
desenvolvia historicamente enquanto relacdo social e modo de producdo e suas
consequéncias na organizagcdo da sociedade. Nado obstante tem sido Harvey o
autor mais preocupado em desvelar como o espago tem papel determinante, assim
como o tempo e a historia, na criagdo das condicdes necessarias a reproducao do

capital.

Para Harvey

Marx ndo estava necessariamente equivocado ao priorizar o tempo
sobre o espaco. Na circulacdo do capital, o proposito e o objetivo
dos envolvidos deve ser controlar o tempo do trabalho excedente e
transforma-lo em lucro dentro do tempo de rotacdo socialmente
necessario. Do ponto de vista da circulacdo do capital, portanto, o
espaco aparece em primeiro lugar, como mera inconveniéncia, uma
barreira a ser superada (HARVEY, 2005, p.145).

Harvey (2005) demonstra como Marx, em sua obra, explicita a tentativa do capital
em anular o espaco pelo tempo com vistas ao enfrentamento de suas crises e a

garantia da ampliacdo das condicGes de acumulacao capitalista.

1.2 A producdo capitalista do espaco e a geografia histérica do
capitalismo.

A base da proposicao de Harvey para desmistificar a producao desigual do espaco
capitalista, e, necessariamente, sua conformacédo de territorializacbes (HARVEY,

2004,p.108), relaciona-se com dois componentes.

O primeiro refere-se a producéo de escalas espaciais e 0 segundo, a producao da
diferenca geogréfica. Sua integracdo permite a apreensdo da dinamica de

producao da geografia desigual.

No que se refere ao primeiro ponto, para o autor ha uma variedade de escalas nas
quais ocorrem as operacdes de processos ecoldgicos e fisicos, ndo sendo estes,
necessariamente “processos naturais”. Os seres humanos tendem, na relagdo com
tais processos a produzir e a concretizar “suas proprias escalas para buscar a
realizacdo de suas metas e organizar seus comportamentos coletivos” (2004,
p.108).
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Assim, ele menciona que

O caso das alteracdes da territorializagdo mostra claramente que na
ha nada “natural” nas fronteiras politicas, mesmo que
caracteristicas naturais com frequéncia tenham tido algum tipo de
papel em sua definicdo. A territorializacdo € em Ultima andlise
resultado das lutas politicas e de decisdes politicas tomadas no
contexto de condi¢cdes tecnoldgicas e politico-econbmicas
determinadas (HARVEY, 2004, p.108).

Harvey (2005) chama a atenc¢éo para uma contradicdo central, relacionada ao fato
gue, mesmo como um obstaculo a ser superado, a dimenséo espacial precisa ser
apropriada pelo capital com vistas a sua organizacado e a garantia da circulacdo da
mercadoria no tempo socialmente necessario para sua realizacdo — justamente

como forma de superar o espaco pelo tempo.

Ainda em seus estudos, Harvey (2005) exemplifica como Marx freqientemente
admite a importancia do espaco e do lugar:

Entre os temas encontrados em suas obras incluem-se a oposicao
entre cidade e campo, a importancia da divisdo territorial do
trabalho, a concentragdo das forcas produtivas em aglomerados
urbanos, os diferenciais geograficos no valor da forca de trabalho e
inclusive na operacao da lei do valor e a importancia de reduzir as
barreiras espaciais por intermédio de inovagfes no transporte e nas
comunicagles. Além disso, Marx [...] teve que admitir que a
transicdo para o capitalismo (e as perspectivas para o socialismo)
era diferente de lugar para lugar, inclusive dentro da Europa
ocidental (HARVEY, cit. 1975, 1982, p.143).

Ao discorrer sobre a importancia das esferas da producéo e da circulagao do capital
no seu processo de reproducdo, Harvey (2005) elenca sinteticamente dez pontos
caracteristicos da dinamica do capital, os quais contribuem para compreensao
posterior do padrdo de politicas produzidas para a organizagdo do espago
capitalista, bem como da criacdo de 6rgaos e instituicbes que assegurem

permanentemente configuracdes espaciais favoraveis a reproducéo do capital.

Aqui podemos ver como a crise € inevitavel ao modo de producéo capitalista,
inerente & sua reproducao e, dentre algumas saidas para resolugéo parcial destas e
re-estabelecimento das condi¢des de crescimento, estd o investimento em politicas

publicas sociais de diferentes tipos.
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Assim, consideramos uma sintese dos principais pontos de funcionamento da
dindmica capitalista apontados pelo autor, como base para o nosso posterior debate

sobre a territorializagdo de politicas publicas, em especial, as de assisténcia:
(i) A apologia a ideologia do crescimento:

Para Harvey ha a apologia a permanente necessidade de crescimento no
capitalismo, uma vez que é vital a continuidade da circulacdo de capital para
expansao ininterrupta do valor das mercadorias produzidas. Esse processo de
incessante busca da valorizagcdo do dinheiro - fazendo com que este adquira valor
maior ao final da circulagdo em relacdo ao inicio da producdo - expressa-se
monetariamente como lucro. A expressao dessa valorizagcdo como lucro, obnubla a

obtencdo da mais-valia na esfera da producéo.

Essa movimentacéo do capital em busca do crescimento e do lucro impulsiona o que
o autor denomina de a ideologia do crescimento como forma saudavel da economia,
independente dos impactos ambientais, humanos ou geopoliticos que este

crescimento’ possa causar.
(i1) As relacOes de poder que pautam as trocas desiguais no capitalismo.

O crescimento do capital, sua transformacéo de dinheiro inicial (D) a capital (D’) na
producdo, se realiza por meio da utilizacdo de trabalho vivo, a partir da relagéo
(desigual) de troca entre o capitalista e o trabalhador. Essa redistribuicdo do poder
social por meio da troca desigual € fundamental para ascensao e reorganizacao
subsequentes do capitalismo. No entanto, como podemos ver em Marx, a
redistribuicdo € que ndo é a base adequada para circulacdo do capital e, sendo o
ideal que todos os capitalistas obtenham lucros, o trabalho vivo é que deve ser a
fonte exclusiva de valor agregado real na producéo.

(i) A remuneracdo ndo esta diretamente vinculada a queda da taxa de
exploracao do trabalho vivo.

O lucro, assim como a mais-valia, se origina do trabalho vivo - fator reificado da
producdo e condicao técnica pela qual € possivel que a méo de obra gere mais na

producdo do que consiga obter através da troca da sua forca de trabalho como

" No capitulo referente a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) essa andlise problematiza
o modelo de desenvolvimento em curso e como este é reflexo e impacta a questdo social na sua
forma histdrica atual.
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mercadoria com o capitalista. Assim, um trabalhador pode ser bem pago e ainda

assim estar inserido em alta taxa de exploracao.

(iv) A compreensédo, sem reducionismo, da relagdo entre as classes para a

dinamica do capital.

A circulacéo de capital baseia-se na relacéo entre classes, em interesses e lugares
diferenciados ocupados pelos sujeitos que constroem a dindmica do capital. Para
Harvey, a divisdo de classes ndo é o simplismo da oposi¢do existente (entre capital
e trabalho), mas a compreensdo que esse modo de producdo €, antes de tudo,
relacdo social - ainda que néo esgote todas as relacdes de classe presentes, sua
contradicdo fundamental, entre trabalhadores e capitalistas “é a mais importante

dentro da complexa tecedura da sociedade burguesa” (2005: p.131).
(v) A relacéo de classe €, por principio, conflituosa e antagbnica.

Esse conflito e seus antagonismos influenciam, necessariamente, todos 0s aspectos

da vida burguesa, ainda que possam existir conflitos de outras naturezas.
(vi) O papel do dinamismo tecnoldgico no capitalismo.

O modo capitalista de producdo é tecnologicamente dindmico, uma vez que ha
permanente aprimoramento de recursos tecnoldgicos, visando ao incremento da
produtividade social, impulsionado pela permanente competicdo entre capitalistas e
pelo conflito de classes. Essas mudancas dao vantagens aos capitalistas individuais
e ajudam a manter lucros no mercado, além de se constituirem como uma arma
para controle da intensidade do trabalho e diminuicdo do poder dos trabalhadores,
com substituicdo das habilidades sob monopdlio pelas inovacdes tecnoldgicas.
Essas inovagdes permitem também aos capitalistas influenciarem oferta de méo de
obra mediante a criacio do que Harvey denomina de “desemprego
tecnologicamente induzido”, ao tornar as habilidades de segmentos de trabalhadores
parcialmente obsoletos. As inovacdes impingem a novas mudancas por parte dos
trabalhadores, gerando a perpetuacdo das transformacdes e impulsionando a
ideologia do progresso de forma visceral na vida burguesa.

(vii) Mudancas tecnoldgicas e organizacionais requerem investimento de
capital e de forca de trabalho

Ou seja, essas mudancas impingem que a forca de trabalho e o capital sofram

permanentemente atualizacbes de forma a produzir e reproduzir excedentes de
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capital “capazes de alimentar o dinamismo tecnolégico tdo necessario a
sobrevivéncia do capitalismo” (HARVEY, 2005, p.132).

(viii) A instabilidade da circulagao do capital

A circulagdo instavel do capital faz com que esse modo de producdo seja marcado
por crises endémicas e crbnicas. Para Harvey, avaliando, inclusive os sete pontos
anteriores, ha uma contradicdo central — o sistema precisa, para sobreviver, se
expandir as custas do trabalho vivo, mas as inovacdes tecnoldgicas pressupdem

justamente a substituicdo do trabalho vivo na producgéo.

Assim, para o autor, crescimento e desenvolvimento tecnolégicos sédo contraditorios
entre si e, periodicamente, esse antagonismo impulsionara o que Harvey chama de
“crises de acumulacdo plenamente amadurecida” (HARVEY,2005, p.133) ou seja,
rupturas do processo de circulagéo do capital.

(ix) O estado de superacumulacdo €é consequUéncia (e paradoxalmente,
problema e solugé&o parcial) da dindmica do capital:

A crise ocorre quando, efetivamente, os excedentes tanto de capital, quanto de
trabalho, ndo podem mais ser absorvidos. O estado de superacumulacado, que gera
excedentes sem nenhuma funcionalidade ao sistema, é o ponto central das crises e
contradicbes desse modo de producéao, gerando irracionalidades que envolvem

grande capacidade produtiva ociosa e grande desemprego.
(x) Ha resposta parcial do capital para lidar com a superacumulacgao:

Excedentes que ndo podem ser absorvidos, tanto no ambito do capital, quanto do
trabalho, sdo desvalorizados, até mesmo destruidos fisicamente. Pode haver desde
a desvalorizacdo da moeda, da mercadoria, ou mesmo da capacidade fisica
produtiva, quanto da renda real dos trabalhadores, do seu padrdo de vida, dos
mecanismos de seguridade. O sistema pode, inclusive, negligenciar a infra-estrutura
fisica e social, as quais ddo suporte a circulacdo do capital. Nao é necessario dizer
que, essas crises de desvalorizacdo geram tensdes politicas e sociais agudas. Tais
crises sdo enfrentadas parcialmente de diversas formas e Harvey salienta como a
engenhosidade humana e a agdo politica evitam que as mesmas dissolvam-se na
barbarie, aproveitando para utilizar as crises como momentos impulsionadores do

crescimento.
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Entretanto, para entender como as crises sdo enfrentadas no capitalismo, qual o
papel das politicas sociais — e especificamente da assisténcia - nesse enfrentamento
e em qué medida a dimensao espacial é estratégica para isso, é preciso, como
sugere Harvey (2005), compreender melhor como as crises se formam e se
desenvolvem, sistematizando, a partir do exposto anteriormente, a primeira questao
gue nos colocamos relaciona-se as formas pelas quais a dindmica capitalista se

apropria da dimensé&o espacial para a producado das desigualdades geogréficas.

1.3 Crises de superacumulacdo e deslocamentos temporais: as
formas de apropriacdo do espaco pela dinamica capitalista.

Pelo que vimos a dinamica capitalista apropria-se intensamente da dimenséo
espacial, utilizando-a ndo apenas para sua reproducdo, mas, centralmente, para a
superacdo de suas crises e ampliacdo de sua acdo, expandindo-se através de
transformacdes de carater técnico e organizacional em escalas'® diferenciadas.
Essas expansbes, somadas a distincdo geografica, geram desigualdades
geograficas que contribuem para delimitar relac6es de poder, de luta de classes e

de comportamento coletivo.

A base impulsionadora, a busca pela superacumulacdo, produz forgcosamente
excedentes de capital e de forca de trabalho — ambos acirrando conflitos e
configurando-se pivls centrais da crise desse modo de producéo e também, para o
autor, a grande contradicdo propulsora do crescimento do capital dentro de uma
determinada légica de desenvolvimento e impulsionadora da permanente
necessidade de desenvolvimento, para sua superacdo, a partir da apologia ao

crescimento.

No entanto, entendendo o capital antes de tudo como relagéo social, cuja dinamica
gera novos padrbes de funcionamento e de comportamento e de regras sociais, 0
espaco se faz presente anunciado em diferentes dimensées e ndo apenas no 6bvio

ambito da circulacao.

8 A escala é, portanto, algo relevante para as dinamicas de funcionamento, socializacdo e
reproducdo do capital para o autor, na medida em que se constituem mediacGes de analise dos
processos e relacdes sociais. Harvey (2004) compreende que a conexao entre a escala global e a
escala de corpo permite a apreensao das dinamicas politicas de producao do espago capitalista e
disputas em torno de projetos (HARVEY, 2004).
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A primeira dimensdo, no que se refere ao processo inicial de producdo do
excedente, ocorre fora do espaco da circulacdo. Os excedentes de capital e de
forca de trabalho, gerados na esfera da producdo, sdo mobilizados a partir de
processos diversos da acumulagéo primitiva, de expropriacdo do trabalho e de
concentracdo geografica (HARVEY, 2005, p.134).

A segunda demonstra que os excedentes também podem ser produzidos no
espaco da circulacdo, sendo possivel o lucro converter-se em capital, quando parte
de sua obtencdo é novamente investida na producdo — sendo a Unica forma de
sustento, por parte do lucro, da expansdo necessaria a sobrevivéncia do

capitalismo.

O grande né estd na producdo de excedente da forca de trabalho, ocasionada,
entre outras coisas, pelo desemprego gerado por mudancas tecnoldgicas e pela
propria dindmica do capital em manter um exército permanente de trabalhadores
excedentes™ como forma de aprofundar a desigualdade na relagcdo de poder entre
capital e trabalho, uma vez que, como vimos, a forca de trabalho ndo € uma
mercadoria como outra qualquer. Ndo cabe ao capital, por exemplo, o dominio

direto sobre sua reproducéo.

A coexisténcia dos excedentes de forca de trabalho e de capital, fruto da
superacumulacdo, gera profundas e ciclicas crises para dindmica do capital e

Harvey, na busca de compreensao sobre essa convivéncia, explica

como os deslocamentos espacial e temporal oferecem amplas
oportunidades para a absorcdo dos excedentes, provocando, no
entanto, consequéncias dramaticas para a dinamica da acumulagéo
(HARVEY, 2005, p.136).

A conjugacdo dessas duas dimensdes oferece alternativas parciais as crises
ciclicas do capital e ambas tém ligacéo visceral. Assim, Harvey parte do que ele

considera as duas categorias basicas da existéncia humana: o espaco e o tempo

19 Referimo-nos & expresséo “exército industrial de reserva”, criada por Marx. O autor observa que
“a verdade é que a acumulacdo capitalista sempre produz, na propor¢do de sua energia e de sua
extensdo, uma populacdo trabalhadora supérflua relativamente, isto é, que ultrapassa as
necessidades médias da expansao do capital, tornando-se, desse modo, excedente” (MARX,1996,
p.731). Assim, segundo a Lei Geral da Acumulacdo Capitalista, quanto maior a producdo de
riquezas maior a geracao de riquezas e de excedentes, tanto para capital, mas centralmente, para o
trabalho, acentuando o pauperismo, pela disponibilidade da mé&o de obra e queda dos salarios.
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(HARVEY, 1989, p.187). E faz-se necesséario, portanto, debater a fundo visando

desnaturalizar a existéncia dessas duas categorias em nosso cotidiano.

Assim, para na concepc¢ao de Harvey

A histéria dos conceitos de tempo, espaco e tempo-espaco na fisica
tem sido marcada, na verdade, por fortes rupturas e reconstrucdes
epistemoldgicas. A conclusdo a que deveriamos chegar é
simplesmente que nem o tempo nem o espaco podem ter atribuidos
significados objetivos sem se levar em conta 0s processos materiais
e que somente pela investigacdo destes podemos fundamentar de
maneira adequada 0s nossos conceitos daqueles (HARVEY,1989,
p.189).

No que tange a uma forma de expressdo espacial da projecdo do capital e sua
relacdo com o tempo, a circulacdo do capital precisa ser concluida no tempo de
rotacdo socialmente necessario (HARVEY,2005,p.136), isto é, no tempo meédio
necessario para girar certa quantidade de capital em relacdo a taxa média de lucro

sob condi¢cbes normais de producéo e de circulagéo.

No entanto, a pressao da competicdo impulsiona a aceleracao do tempo de rotacéo
a partir das mudancas tecnolégicas e organizacionais, o que gera condicdes
anormais de desvalorizacdo da forca de trabalho e também de producdo de

excedentes de capital®.

Como forma de enfrentamento dessas crises no tempo e no espago, o capital tende
a produzir mais inovacgdes cientificas e tecnologicas, que por um lado, contribuem
com a aceleracdo de sua dinAmica de producdo, mas também, em outro tempo, da
criacdo ou provisédo de infra-estruturas sociais e de servigcos sociais, de educacao
ou de represséo, para “habituacdo dos trabalhadores” os quais, no longo prazo,
podem contribuir para o fomento de “tempos de rotacdo agregados mais rapidos”,
ao amenizar conflitos de classe gerados pelos excedentes da superacumulagéo e

mesmo readequar méo de obra para as inovacfes organizacionais e tecnoldgicas.

O que Harvey nos informa é que, através dos investimentos sociais, “certa parte da
circulacao de capital desacelera para promover tempos de rotacao acelerados para
a parte restante” de forma a existir o que ele denomina de equilibrio dindmico em

gue os excedentes sao absorvidos na criacao de infra-estruturas fisicas e sociais,

% Toda a transformagcéo tecnoldgica e o processo de acumulacéo flexivel, analisada por Harvey,
colocam novas formas de apropriacdo do espaco pelas dindmicas temporais de acumulacdo do
capital, gerando novos sentidos e contradi¢ces (HARVEY, 1989, p.188).
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facilitando a criacdo de excedentes adicionais (HARVEY, 2005,p.137) e,

principalmente, da circulacdo do capital.

A resposta parcial encontrada pelo sistema para enfrentar a crise de sua producéao
de excedentes, entdo, € a procura do capital em obter tal equilibrio dindmico ao
gerar infra-estruturas fisicas e sociais as quais absorvam parte dos excedentes,

permitindo a circulacéo do capital e facilitando a criacdo de novos excedentes.

A frente desses investimentos os quais visam prioritariamente o enfrentamento
parcial das crises, encontra-se o Estado, marcadamente de classe, mas crivado por
contradi¢cdes e tensionado pela organizacdo dessas infra-estruturas e promocao e

gestao das politicas sociais.

Harvey (2005) utiliza um conceito chave para a compreensdo do impacto da
dindmica capitalista sobre o espaco e sua conseqiente transformacéo em territorio,
ao imprimir l6gicas de funcionamento visando nao apenas a reproducédo do capital,

mas a superacao de suas crises.

As transformacdes das rela¢cdes socioespaciais no capitalismo, tém como resultado
a producdo do que Harvey sintetiza no conceito de “coeréncia estruturada™,

relacionado a constituicdo e ao consumo de um determinado espaco pelo capital.

A organizacdo do espaco pelas dinAmicas dessa relacdo social, do capital, nos
permite denominar uma sutil diferenca entre espaco e territorio: este ultimo como
um espaco com certa organizagdo “orquestrada”’ pelas dinamicas do capital e
determinada pelas relagdes e conflitos sociais inerentes ao seu momento histoérico

e contexto cultural.

O autor sinaliza como

0 globo nunca foi um campo nivelado em que a acumulagéo
capitalista pudesse jogar o seu destino. Foi e continua a ser uma
superficie intensamente variada, ecoldgica, politica, social e
culturalmente diferenciada. Os fluxos de capital encontram alguns
terrenos mais faceis de ocupar do que outros em diferentes fases
de desenvolvimento (HARVEY, 2004, p.51)

%1 O conceito de “coeréncia estruturada” em HARVEY abrange “as formas e as tecnologias de
producéo (padrdo de utilizacéo de recursos pelas conexdes inter-indUstrias, formas de organizacao,
tamanho de empresas) as tecnologias, as quantidades e qualidades de consumo (o padréo e estilo
de vida tanto dos trabalhadores como da burguesia) os padrbes de demanda e oferta de méo de
obra (hierarquias das habilidades de mao de obra e processos sociais de reproducdo, para
assegurar a oferta dos mesmos) e as infra-estruturas fisicas e sociais” (HARVEY, 2005, p.146).



45

Ainda, essa organizacdo do espaco ocorre em grande parte via tecnologias de
producdo e organizacionais; implementacdo de infra-estruturas fisicas e sociais;
disposicdo e dimensionamento de inddstrias e empresas, bem como interconexao
entre elas, mas também a partir de mecanismos de repressao, impulsionando a
producdo de um territério que consiste em “um espaco em que o capital pode
circular sem os limites do lucro, com o tempo de rotacdo socialmente necessario

sendo excedido pelo custo e tempo do movimento” (HARVEY,2005, p.146).

Essa anulacdo do tempo pelo espacgo procura criar as condicdes necessérias de
apaziguamento temporario dos conflitos, de reproducéo da forca de trabalho, de
constituicdo de exército industrial de reserva e de producdo de excedentes,

capazes de alimentar o processo de acumulagao do capital.

Mesmo que a dimensao territorial ndo se restrinja a existéncia e as atribuicées do
Estado, Harvey afirma que a percepcao da “coeréncia estruturada” ocorre de forma
muito mais clara com a presenca do Estado, a partir do que podemos reconhecer
como politicas reguladoras dos processos de trabalho, asseguradoras de um
determinado padrao de vida dos trabalhadores, de condicdes de mobilidade e de
remuneracao da forca de trabalho e, obviamente, das politicas sociais, reguladoras
dos investimentos sociais requeridos pelo equilibrio dindmico nos quais 0s

excedentes de capital sdo absorvidos.

Na realidade, cabe ao Estado assegurar o que o autor denomina de um mercado
de trabalho relativamente coerente, ou seja, “um espaco em que a forca de
trabalho pode ser substituida numa base diaria — com a extensdo dessa
substituicdo definida pelo custo e pelo tempo do movimento do trabalho diério”
(HARVEY,2005), sendo esse um principio importante de desagregacado espacial e
uma forma dos capitalistas, assegurando a variedade de substituicbes nos
processos produtivos, superarem limites geogréaficos especificos. Mas, o Estado é
apenas uma dessas muitas instituicdes mediadoras, influentes na dinamica da
acumulacéo e da luta de classes — e Harvey (2004) chama a atencgéo para o papel

das financas e do dinheiro, sendo esse ultimo

no nivel do mundo, uma certa representacdo universal do valor com
gue se relacionam os territérios (por meio de suas préprias moedas)
e a qual os produtores capitalistas se adaptam em sua busca de
alguma medida de seu desempenho e sua lucratividade (HARVEY,
2004, p.54).
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Aqui fica-nos claro como as transformacdes histérico-geogréficas e a dinamica da

acumulacéo conferem a espacialidade sentidos, conformando territérios®.

Parte da construcdo desses sentidos e da transformagdo dos espacos em
territérios relaciona-se a essa capacidade de substituicdo de “partes” estratégicas
nos processos de acumulacdo, especialmente da onde se extrai mais-valia. Ha,
portanto, a necessidade de vulnerabilidade da mao de obra, bem como a
proximidade ou acessibilidade ao trabalho de vasto universo de trabalhadores
sujeitos a qualquer sorte de relacao trabalhista.

Entretanto, Harvey (2004) em seus estudos sobre o Manifesto®, investiga os limites
que erigem obstaculos a criagcdo do ajuste espacial por parte dos trabalhadores
inseridos no processo de acumulacdo. As bases desiguais da relagdo, que
expropria e submete esses sujeitos historicos, fragiliza condicdes para a
construcdo de racionalidades voltadas a constituicdo do ajuste espacial do

trabalho.

Estes sdo pontos importantes que consideramos ao se analisar os diferentes
padrdes de politicas publicas e sua relacdo com a construcdo dos territorios,

desenvolvido no segundo ponto desse capitulo inicial.

O terceiro aspecto sustentado por Harvey para a garantia da expansdo da
acumulacgéo capitalista e como expressdo de sua apropriacdo do espaco, centra-se
na formacdo de aliancas regionais de classe como estratégia do capital para sua

reproducao.

Em relacdo as aliancas regionais, interpretacdo construida por Harvey, Marx
sinaliza ao final de sua obra central, O Capital, sobre a importancia do comércio
internacional como logica de expansdo do capital. Essa dimensao macro, de

contexto historico das relacbes entre paises, da necessidade de ampliacdo do

2 utilizamos o conceito de territério para espacos cujas intervengbes publicas e sociais sao
rearranjados, adquirindo novos sentidos. O territério, como afirma Santos (2002), ndo é por si um
conceito, mas, “s6 se torna um conceito utilizavel para analise social quando o consideramos a
partir do seu uso” (SANTOS, 2002, p.22). A proposi¢cdo de Harvey de leitura sobre a relevancia da
dimensédo espacial na reproducdo da acumulacdo do capital, no permite desnaturalizar o espaco,
compreendendo-o como arena de disputa de sentidos e construcdo de dindmicas para os fluxos de
capital, transformando-os em territérios.

% Em estudo especifico do Manifesto do Partido Comunista, de Marx e Engels, Harvey(2004)
disseca a dimenséo espacial presente no documento, problematizando a geografia do Manifesto e
parte do principio que a acumulacéo do capital sempre foi uma questao profundamente geografica.
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espaco do capital, relaciona-se com a necessidade do capital ampliar sua

dindmica, também com vistas a superacdo de suas crises internas.

Na reflexdo pouco sistematica de Marx sobre o papel do espaco ha referéncias a
ampliacdo de mercados para assegurar o processo de acumulacéo, o qué contribui
para compreender as transformacdes socio-produtivas, com fortes impactos

territoriais a partir do século XX.

Para Harvey (2005), a partir dessas colocac¢fes, neste século, a sobrevivéncia do
capitalismo foi assegurada apenas pela transformacao das relacbes espaciais e
pela ascensdo e estruturas geograficas especificas. No entanto, essa ampliacédo
tem um agente-chave, dentre outros. As denominadas aliangas regionais contam
com o protagonismo (mas nao exclusividade) do Estado na sua organizacdo e
visam a defesa de valores ja materializados e da coeréncia regional estruturada ja
alcancada. Essas aliancas tendem a ter instabilidades, uma vez que, mesmo no
ambito das classes do capital, ha diversidade de interesses e de légicas de
funcionamento, uma vez que “as diferentes fracbes do capital e do trabalho
representam diversos interesses dentro de um territério” (HARVEY, 2005, p.151).

Essas aliancas pautam-se na necessidade de se estabelecer pactos minimanente
necessarios a acumulacdo e mesmo a garantia de condi¢cdes para manutencéo do
padrdo de vida dos trabalhadores (estes, por sua vez, também possuem
fragmentados interesses e formas de organizag¢ao, assim como 0s capitalistas).

Na construcdo e manutencao das aliancas regionais, o Estado tem, portanto, papel
protagonista. Embora ndo se limite a ele, a construcdo dessas pactuacdes
regionais da-se impulsionada pelo poder estatal, que tem o papel de mediar
conflitos entre as classes, bem como intra-classes, com vistas a garantia dos

processos de reproducao da dinamica do capital (HARVEY,2005).

No que se refere ao Estado, o autor problematiza uma compreensdo dessa
instancia diferente da leitura leninista, a qual, segundo ele, procura conferir uma
dimensdo geopolitica as reflexdes de Marx, introduzindo o conceito de Estado,
como “o conceito fundamental pelo qual se expressa a territorialidade” (HARVEY,
2005, p.144).

Ao contrério disso, 0 autor ndo restringe a dimensado geografica a uma teoria do

Estado, embora sinalize sobre a fundamental importancia da intervencéo estatal na
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formalizacao das relacGes de producdo na construcédo de relativa coeréncia para o
funcionamento do mercado de trabalho (HARVEY, 2005, p.146).

Destarte, sistematizamos a seguir a reflexdo marxista e de Harvey sobre como a
dindmica capitalista se apropria da dimensdo espacial para assegurar sua
reproducdo e qual a centralidade do Estado ao mediar a racionalidade capitalista

de organizacdo das politicas publicas, muitas vezes através das politicas publicas.

7

A grande contradicdo presente para o Estado capitalista é em relacdo a forma
universalista a ser assumida por ele, enquanto esfera de disputa por interesses

particulares de classe.

Neste ponto, Harvey avanca na analise do movimento do capital, ao demonstrar os
conflitos existentes intra-classes® os quais, no caso dos capitalistas, expressam-se

claramente no processo de distribuigéo.

Essa e outras fragmentacbes geram potenciais disputas entre os capitalistas,
cabendo ao proprio Estado a mediacao desses conflitos através de mecanismos de
regulacédo, pois “o Estado e, especificamente o sistema legal, possuem papel
importante na sustentacdo e na garantia da estabilidade desses relacionamentos
béasicos” (HARVEY, 2005, p. 84).

O Estado, portanto, tem para Harvey, o papel de ser também arbitro dos interesses
fracionarios dentro da classe capitalista, de mediador de conflitos junto aos
trabalhadores e dos conflitos entre as classes, visando garantir a reproducao

social.

Compartimos da compreensao classica de Engels, segundo a qual o Estado néo é
um poder de fora da sociedade, mas fruto das relagbes e contradi¢cdes sociais em
um estagio especifico do desenvolvimento, sendo originado da contradicdo entre
0s interesses universais e os especificos de classe. E, necessariamente,

o0 reconhecimento de que essa sociedade se envolveu numa

autocontradicdo insolivel e esta rachada em antagonismos
inconcilidveis, incapazes de serem exorcizados. No entanto, para

4 para ele, a forma de distribuicdo do excedente produzido encontra-se na fragmentacéo entre as
formas de capital, mediadas pelo proprio Estado, decompondo com a homogeneidade no ambito
da classe capitalista ao gerar novas formas (e interesses, com potenciais conflitos) de capital: o
industrial, o financeiro, o arrendatario e o mercantil, por exemplo (HARVEY, 2005, p. 85).
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gue esses antagonismos ndo destruam as classes com interesses
econbmicos conflitantes e a sociedade, um poder aparentemente
situado acima da sociedade, tornou-se necessario para moderar o
conflito e manté-lo no limite da ‘ordem’ e esse poder nascido da
sociedade, mas se colocando acima dela e progressivamente
alienando-se dela é o Estado (ENGELS apud HARVEY,1941,
p.155).

O Estado é capaz de assegurar a pactuacado permanente necessaria a manutencao
da coeréncia regional estruturada, fazendo-o através de suas “instituicfes legais,
executivas, de participacdo e negociacdo politica, de repressdo e forca militar”,
gerando como resultado aliangas regionais de classe, estabelecidas a partir do
aparelho estatal (HARVEY, 2005, p.152).

Esta € uma das formas concretas do Estado capitalista de assegurar a permanente
coeréncia regional estruturada, tdo fundamental a reproducdo das condigbes
geograficas de reproducao do capital e, consequientemente, da forca de trabalho.
Ainda, é preciso entender como ocorre esse investimento, ou seja, de onde saem 0s
recursos dessa instancia para o financiamento das intervencdes publicas e, em

particular, das politicas publicas.

1.4 O fundo publico, a dimensao territorial das politicas sociais e
algumas indicagcbes sobre as politicas de assisténcia social.

Como vimos anteriormente, a dinamica do capital tende a organizar o espaco
através de investimentos em infra-estruturas e servicos sociais, visando a
permanente construcdo da “coeréncia estruturada’, isto é, das condicdes
geopoliticas viabilizadoras do que Harvey denomina de “um mercado de trabalho
relativamente coerente” (HARVEY, 2005, p.146). Para tanto, a dinamica do capital
promove ajustes temporais e espaciais, 0s quais implicam na “desaceleracédo” de
seu processo incessante de busca de valorizacdo, para obter o equilibrio dinamico
com 0s demais processos integrantes dessa dinamica, visando assegurar o tempo
socialmente necessério para a producdo da taxa média de lucro no processo de

circulacao.

Essa movimentacdo tem algumas consequéncias. Primeira, a absorcdo de
excedentes, na criagao de infra-estruturas e servigos sociais, ameniza parte dos
conflitos de classe e permite também a readequacdo da mao de obra, frente as
inovacdes organizacionais e tecnoldgicas. Segunda, ha a criacdo de excedentes

adicionais e de condicdes para que a dindmica do capital possa fluir e expandir-se.
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Nessa perspectiva, € possivel analisar dindmicas em territorios intra-urbanos e
mesmo nas metropoles, refletindo sobre as mobilidades nesses espacos e as
solugcdes parcialmente construidas pela dindmica do capital através dos
investimentos em politicas puablicas nos territorios para o enfrentamento de suas

crises sistémicas.

Por isso, antes de aprofundarmos avaliacbes quanto aos padrdes de politicas
publicas de assisténcia social, qualificamos o que compreendemos por dimensao

territorial, com base no referencial te6rico anteriormente trabalhado.

E a partir dessa abordagem que compreendemos a dimens&o territorial das
politicas ndo apenas pela materializacdo das mesmas no espa¢o, mas como estas
se relacionam as estratégias de construcdo dos espacos desiguais e da diferenca
geografica na implementacdo de acbBes com clara expressdo territorial. Essa
expressao visa a construcdo constante de sentidos na reproducao do capital e no
enfrentamento das suas crises, gerando cada vez mais contradi¢cdes inerentes a

este modo de produgéo.

Partimos da constatacao inicial que as respostas através de investimentos publicos
podem ter diferentes objetivos e dimensdes, porém todas se expressam, em
alguma medida, territorialmente e essas diferencas engendram padrbes
diferenciados de politicas, propésitos de acdo publica, enfoque de publico alvo,
modelos de gestdo e de financiamento publicos variados.

Nosso pressuposto € que a expressado territorial das politicas necessariamente
contribui para a conformacdo de territérios, para a construcdo de sua identidade
para a denotacdo de sentidos aos espacos (SANTOS, 2000), com fortes impactos
(positivos ou ndo) para a acumulacéo do capital e para a constituicdo da chamada
cidadania. Mas, vivencia obstaculos e questdes referentes ao delicado modelo
histérico de construcdo do pacto federativo entre 0s entes que integram o processo

de descentralizacéo.

No espaco apresenta-se essa necessidade de disposicao temporéria da forca de
trabalho a pessoa possuidora do capital, de forma que o (a) trabalhador (a) néo
renuncie a propriedade da forca de trabalho. A acessibilidade ao mercado, ao

espaco de circulacdo de mercadorias, permite o encontro entre capitalista e
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trabalhador em condi¢cdes de “igualdade” e de “liberdade” para negociar suas

mercadorias de suas propriedades.

A relevancia do trabalho abstrato para a producdo da mais valia ja foi debatida por
nés ao expor o achado de Marx ao investigar de perto a forca de trabalho dentro da
esfera da producéo, percebendo seu protagonismo na producdo do mais valor — o

que permite o salto da transformacéo do dinheiro em capital.

Nas suas palavras

0 possuidor de dinheiro precisa encontrar, portanto, o trabalhador
livre no mercado de mercadorias, livie no duplo sentido de que
dispde, como pessoa livre de sua forca de trabalho como usa
mercadoria e de que ele, por outro lado, ndo tem outras
mercadorias para vender, solto e solteiro, livre de todas as coisas
necessarias a realizacdo de sua forca de trabalho. (MARX, 1988,
p.136).

Essa logica é regida pela condicdo essencial da forca de trabalho que a transforma
em mercadoria particular, diferente de todas, e refere-se a necessidade desse (a)
trabalhador (a) oferecer sua corporalidade viva como mercadoria central no

mercado de trabalho.

Marx (1988) define a forca de trabalho como uma mercadoria particular “dada a
existéncia do individuo” o que denota que “a producéo da prépria forca de trabalho
consiste em sua reproducdo ou manutencdo”. Portanto, isso traz consequéncias e
faz com que, “em antitese as outras mercadorias, a determinag&o do valor da forca
de trabalho” contenha, por conseguinte, “um elemento histérico e moral”
(MARX,1988, p.137).

Para sua manutencao, portanto, o individuo precisa de meios de subsisténcia os
quais definem esta “cesta” minima necessaria a reproducdo da for¢a de trabalho -
advinda, teoricamente, através da remuneracdo pelo tempo de trabalho. Sua
constituicdo vincula-se a realidade de cada pais, de cada contexto cultural e

historico.

Logo, a insercdo espacial do individuo em territérios dotados de sentido e que
interagem nos processos de habituacdo, deve assegurar as condi¢ces basicas de
reproducdo da vida, garantindo algum grau de estabilidade nas contradicdes

sociais como fundamento da condicéo de reproducao do capital.
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O papel dos investimentos em infra-estruturas e servigos sociais a partir do Estado
e personificado em politicas publicas, sempre tem relacdo com a busca constante
dos ajustes espaciais, fruto de concessfes do capital ou de conquistas de
trabalhadores organizados visando a ampliagdo da cidadania®.

Destarte, a medida que € preciso construir alguma estabilidade para as condicdes
de producdo e de circulacdo, a mao de obra, bem como seu encontro com o

capital, precisa se concentrar com alguma proximidade e/ou fluidez no territério.

A constituicdo dos territorios, dotados de sentido a partir da dindmica do capital
demonstra que, se capital e forca de trabalho se rednem em algum ponto
especifico para ocorrer a producao, Harvey (2005) sinaliza que, se a fabrica é esse
espaco de reuniao,
a forma industrial de urbanizacdo pode ser vista como uma
resposta especifica a necessidade de minimizar o custo e o tempo
de movimento sob condi¢des da conexao inter-industrias, da divisdo
social do trabalho e da necessidade de acesso tanto a oferta de

mao de obra como aos mercados e consumidores finais (HARVEY,
2005, p.146).

Assim, nos espacos urbanos e nos processos de urbanizacdo, a dinamica do
capital tem mobilizado relagbes sociais e fomentado dinAmicas que desenham a

questao social brasileira contemporanea.

As formas historico-sociais que vém tomando a questdo social brasileira séo
marcadas por uma perversa logica de desenvolvimento econbémico e social

desigual®, segregador e com nuances diferenciadas em nossa histéria. Em

% No que se refere a referéncia do conceito de cidadania, Paoli e Telles (2000) exemplificam que
na luta pela redemocratizagdo, um instrumento fundamental dos movimentos sociais “foi a
apropriacdo da noc¢do de cidadania que torna operacional sua visdo ampliada de democracia. As
origens da atual nog&o redefinida de uma nova cidadania, podem ser parcialmente encontradas na
experiéncia concreta dos movimentos sociais no final da década de 1970 e nos anos 80. Para os
movimentos sociais urbanos a percepcdo das caréncias sociais como direitos representou um
passo crucial e um ponto de inflexdo em sua luta” (PAOLI e TELLES, 2000, p.83). Na definicdo de
Coutinho (2000), que considera cidadania como “a capacidade conquistada por alguns individuos,
ou (no caso de uma democracia efetiva) por todos os individuos, de se apropriarem dos bens
socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de realizacdo humana abertas pela
vida social em cada contexto, historicamente determinada” (COUTINHO, 2000, p.50). Embora
insuficiente para definir categoria tdo dinamica e constantemente em debate, consideramos esta
uma das dimensdes centrais para definicdo do quanto uma politica contribui na constituicdo de
sujeitos politicos ativos.

% A concepcao classica de Marx (1998) sobre desenvolvimento desigual afirma que a contradicdo
do desenvolvimento do modo de producdo capitalista assenta-se sobre a desigualdade entre o
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particular, o endividamento do Estado causado pelo modelo de crescimento
nacional-desenvolvimentista, da época da ditadura, apresenta rupturas em relacéo

ao modelo neoliberal de reorganizagéo do papel do Estado.

Essa producdo dos excedentes pautada na expropriacdo tem o agravamento da
questdo social acirrado, quando da entrada do neoliberalismo nas pautas de
gestdo. Além disso, 0os antagonismos de classe e as crises geram instabilidade
para os fluxos de capital. Acentua-se a iSso crescente restricao redistributiva e
concentracdo sobre a reproducdo ampliada da riqueza socialmente produzida
aprofundam essas relacbes, pautadas na desigualdade socioeconbémica e no

alijamento dessa rigueza socialmente produzida.

by

Ha, porém, limites para essa segregacdo em relacdo a riqgueza socialmente
produzida - mesmo que iSsSO ndo comprometa o processo de acumulacdo de

reproducéo do capital.

Vimos como a superacumulacao, inerente ao modo de producao capitalista - isto €,
a producado de excedente de capital e de forca de trabalho -, aglutina uma relagcao
propulsora da crise, impulsionando o capital para busca de ampliacdo, como forma
de enfrentar parcialmente suas crises enddgenas e acabando por gerar novas
contradicdes. Segundo a Lei Geral da Acumulacdo Capitalista, ao produzirem o0s
excedentes de capital, os trabalhadores produzem as condi¢bes que fazem de si
mesmos uma populacgéo relativamente supérflua, pois “acumular capital €, portanto,
aumentar o proletariado” (MARX, 1996, p.714) “.

Para tanto, ainda que o Estado ndo seja o Unico mediador das relacdes sociais, é
preciso compreender como o Estado (capitalista) enquanto protagonista na
mediacdo dos conflitos e investidor em condigcbes que organizam o espaco de
modo a permitir que a dinamica do capital flua, o faz a partir de investimentos em

politicas sociais e como estas, tém expressao e papel estratégico na construcao de

desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social, entre expanséo das for¢as produtivas e as
relagBes sociais na formacao capitalista IAMAMOTO, 2008, p.129).

" para Marx (1996), pela composicéo do capital, realizada a partir do capital constante, isto é, dos
meios de producdo e de sua parte variavel, da forca de trabalho viva, o acréscimo da capital vai
significar incremento extraido a partir da parte variavel, gerando mais valia a qual se transforma em
capital adicional que sempre se metamorfoseia em fundo adicional de trabalho. Com isso, a
condicado do proletéario é, necessariamente, a condigdo do assalariado que produz e expande capital
e é lancado a rua tao logo se torne supérfluo as necessidades do capital. Assim, um pais é tanto
mais rico quanto mais proletarios possua (MARX, 1996, p. 714).
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territorios férteis a reproducédo do capital ou com capacidade de reinventar saidas

parciais, porém permanentes as suas crises.

Embora as politicas publicas sejam na dindmica da acumulac¢do capitalista uma
resposta parcial do capital a construcdo dessas condi¢cdes para reproducdo de
seus modos de vida, expressam também conquistas por melhorias na qualidade de

vida e uma melhor distribuicdo parcial na riqueza socialmente produzida.

Assim, para uma compreensdo quanto aos paradoxos das politicas publicas no
modo de producéo capitalista; Couto (2004) afirma que é preciso partir do binémio
concessao ou conquista, uma vez que ha uma diversidade de analises quanto as
politicas publicas, considerando-as ora voltadas para a manutencdo da forca de
trabalho e da acumulagéo capitalista, ora como “um campo contraditério onde as
demandas dos trabalhadores e sua disputa por ampliar direitos sociais ganham
visibilidade, introduzindo a idéia de que elas se constituiriam numa conquista”
(COUTO, 2004, p.60). O aprofundamento da reflexdo sobre essas contradicdes

encontra-se no capitulo seguinte, ao analisarmos a politica de assisténcia social.

De todo modo, a forga de trabalho é necesséaria a garantia das condi¢gbes para
reproducédo de seus modos de vida, habituacao, e, portanto, sua consolidacdo no
territbrio - mesmo que sirva parcialmente a reproducdo da dinamica da
acumulacéo. Isso também permite o encontro e algum grau de organizagdo dos
trabalhadores na construgcdo de mobilizacdo para presséo por direitos, ainda que

no quadro de fragmentacéo existente.

Ao se debater a assisténcia, bem como outras politicas sociais, como parte da
estratégia de reproducéo da forca de trabalho® e de amenizacgéo dos conflitos entre
gquem compra e quem vende a forca de trabalho, as relagdes sociais do capital, nas
transformacdes contemporaneas consideram a dimensdo espacial como
estratégica para a constru¢cdo de politicas, visando a construcdo e permanente

busca da coeréncia estruturada.

Segundo Harvey (2005), quatro elementos fundamentais relacionam-se a producéo

da crise que impacta a coeréncia regional estruturada:

% Ainda que as politicas de assisténcia ou as demais nao se dirijam, na contemporaneidade apenas
aos que efetivamente vivem dentro do mundo do trabalho, de diferentes formas, essas a¢des tém
papel fundamental na reproducéo global do capital.
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(1) a necessidade de produzir e absorver excedente da producédo de forca
de trabalho e de capital, que produzem pressfées que extravasam para o

exterior das regides, como anunciamos anteriormente;

(i) as revolucdes tecnoldgicas liberadoras da producdo e do consumo dos

limites espaciais;

(i)  os efeitos adversos da luta de classes em um territério, que impele
capitalistas ou trabalhadores a buscar territorios com condigbes mais

favoraveis a suas reproducdes;

(iv)  as revolugdes organizacionais do capitalismo, as quais permitem maior

controle sobre espacos a partir da associacdo entre capitalistas.

7

Ainda assim a persisténcia da coeréncia regional estruturada € apontada como
surpreendente pelo autor, sendo, entdo, parcialmente explicada a partir das
intervencdes pulblicas® para amenizar conflitos e permitir uma “repactuacdo” no
territorio, a resolucdo temporaria, parcial e pontual dessas crises sob a légica do

capital.

Com isso podemos afirmar que, para tentar, de forma permanente, responder ao
agravamento da questéo social e das novas indagacdes geradas pelos processos
de reestruturacao produtiva e fruto do complexo contexto de inser¢cao subordinada
do Brasil na economia globalizada, o Estado intervém com politicas publicas, tanto
de infra-estrutura quanto de servicos fundamentais a reproducdo da méao-de-obra,

de forma a assegurar a dinamica do capital.

Para tanto, se faz valer de um mecanismo importante de financiamento da
acumulacéo capitalista, implementada a partir do que Keynes® definiu como a base
da racionalidade de estruturacdo dos Estados de Bem Estar, em particular tendo
como exemplos os existentes em paises Europeus no periodo do pds-guerra, nos

anos 1940 e do pacto fordista, ao inicio dos anos 1970: o fundo publico.

% Harvey (2005) explica parte dos investimentos publicos nas condic¢des criadas pelo Estado no
campo de infra-estruturas especificas voltadas a melhoria de mobilidades espaciais do capital e da
forca de trabalho (2005, p.147).

% Behring (2006) demonstra em breve resgate histérico as condicdes para a conformacdo do
Estado de Bem Estar Social e do berco das politicas sociais. Segundo Keynes, cabe ao Estado o
papel de restabelecer o equilibrio econémico por meio de uma politica fiscal, crediticia e de gastos
realizando investimentos ou inversdes reais que atuem, nos periodos de depressédo, como estimulo
a economia (BEHRING, 2006, p.8).
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O financiamento de politicas publicas, por parte do Estado no pdés-guerra,
conformava uma estratégia defensiva do capitalismo (BEHRING,2006) em
momento de exposicdo a uma sorte de determinantes histéricos que colocavam em
questdo o modelo econdmico liberal, dentre os mais relevantes: a revolu¢cdo Russa,
a estruturacdo do modelo fordista de producéo, com o consequente fortalecimento

das classes operarias, a depressédo econémica do pds-guerra.

Este, como uma esfera publica regulada, pactuada e institucionalizada, imprime a
dindmica do capital, l6gicas complexas de funcionamento onde a valorizacéo e a
acumulacdo ndo sdo 0s Unicos pressupostos por si, mas consequéncias de um

novo ordenamento das relacdes sociais capitalistas.

Oliveira (1998) demonstra, desta forma, como o proprio excedente produzido pela
acumulacao capitalista conforma o fundo puablico, o qual, por sua vez, financia® a
propria acumulacdo capitalista, a partir da criacdo das condicbes para sua

reproducao.

Assim, o fundo publico, descrito como uma esfera publica com institucionalidade e
regras, ainda que sirva a reproducdo do capital, contradiz aparentemente a sua
finalidade ultima, ao se constituir como um recurso proveniente de excedentes, mas,
ndo automaticamente voltado para a producédo de valor®?. E importante reforcar,
também, o papel contraditério do fundo publico, por se constituir tanto um
mecanismo de financiamento das condi¢des para reproducao do capital, sem abrigar
possibilidades de valorizacdo, mas, ao mesmo tempo, expressar possibilidades de

disputas de sua aplicacéo na redistribuicdo da mais valia IAMAMOTO,1998).

31 para além disso, essa esfera publica - o fundo publico - modifica a dinamica de construgdo da
taxa de lucro individual de cada capital, conforme Marx anunciava. Para Oliveira é “a partir da
alocacdo de uma parcela do fundo publico que a taxa de retorno ou seu equivalente, a taxa de
lucro, é calculada” (OLIVEIRA, 1998, p.32), influenciando na auto-remuneracao do capital.

% para tanto, o fundo publico constitui-se numa esfera pablica, com regras universais, e origem de
recursos a partir dos excedentes do capital e do trabalho, captados pelo Estado a partir de
percentual oriundo das taxas e impostos destinado a este.
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Para a autora

o Estado buscava canalizar o fundo publico tanto para o
financiamento do capital, quanto para a reproducdo da forca de
trabalho, movido pela légica de que, para impulsionar a producéo,
ha que ampliar mercados e preservar certo poder aquisitivo da
populagdo, capaz de viabilizar o consumo de mercadorias e
dinamizacéo da economia” (IAMAMOTO, 1998, p.30).

Coube, portanto ao Estado, segundo lamamoto (1998), viabilizar salarios indiretos
através de uma rede publica de servigos sociais, liberando parte da renda para o

consumo de massa e dinamiza¢do da economia.

Talvez um dos grandes saltos de analise em torno da teoria keynesiana seja o fato
de essa esfera refletir um espago permanente de tensdo e de negociagao /
pactuacdo, como um reflexo de que o Estado de Bem Estar capitalista, ainda que
nado tenha deixado de ser um estado classista, ndo € mais o “comité executivo da
burguesia” e constitui-se em uma esfera de disputas, de condensacédo das lutas de
classes (POULANTZAS apud OLIVEIRA,1998, p.38).

Destarte, durante décadas, centralmente a partir da l6gica keynesiana de
organizacdo da economia capitalista em paises centrais, pautado nos diferentes

modelos de Welfare State

o fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser o
pressuposto do financiamento da reproducdo da acumulagdo de
capital,de um lado, e, de outro, do financiamento da reproducéo da
for¢a de trabalho, atingindo globalmente toda a popula¢cdo por meio
dos gastos sociais (OLIVEIRA,1998, p.19).

Essa natureza de financiamento dos pressupostos necessarios ao processo de
acumulacdo € considerada tdo relevante para Oliveira (1998), que poderia ser
compreendida mesmo, em certos casos, quase como uma forma de “acumulacao
primitiva”.

Essa comparacédo tem por base a magnitude de sua capacidade de financiamento.
Este, por sua vez, volta-se para um amplo espectro tematico e setorial de politicas
publicas necessarias a reproducéo da dindmica do capital, e traz na sua contra-face,
a melhoria da qualidade vida dos trabalhadores, o financiamento da ciéncia e da
tecnologia (ou ao aprimoramento dos meios de producédo), diferentes formas de
subsidio a producéo e, a0 mesmo tempo, permite a aquisicdo de bens de consumo

por parte dos trabalhadores, os quais asseguram sua habituacdo, por exemplo.
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Assim, o fundo publico pode ser considerado insubstituivel no processo de
acumulacéo do capital, por ter relevante papel de mediacdo das contradicdes desse
sistema e, ao mesmo tempo, de impulsionar formas de progresso técnico, as quais

acirram as contradigdes da dinamica capitalista (OLIVEIRA, 1998).

A grande contribuicdo desse autor € explicitar a dimenséo e o papel de anti-valor
dessa esfera, onde os recursos que a compdem, oriundos do excedente do capital
e também adquiridos através de contribuicbes de taxas e impostos dos
trabalhadores, ndo apresentam natureza de capital, nem de dinheiro, mas sim uma
dimensdo de investimentos em bens, equipamentos e servicos nao valorativos

aprioristicamente, e que sao fundamentais as relagdes sociais, a sociabilidade.

Assim, pode ser, por um lado, compreendido como concessfes do capital no
processo de desaceleracdo de sua dinamica de valorizagcdo para absorcdo do
excedente do trabalho, ou ao menos, amenizacdo de conflitos gerados pelo
acirramento dessas contradicdes. Por outro, pode ser percebido também como
avanco e conquista advinda das pressfes exercidas por segmentos das classes
trabalhadoras, na medida em que efetivamente expressa-se através de
investimentos® que auferem melhoria de qualidade de vida e fortalecem formas de

apropriacdo dos trabalhadores sobre o Estado.

Nesta légica, o autor considera que

a estruturacdo da esfera publica, mesmo nos limites do Estado
classista, nega a burguesia a propriedade do Estado e a sua
dominacao exclusiva. Ele permite, dentro dos limites das ‘incertezas
previsiveis’ avancos sobre terrenos antes santuarios sagrados de
outras classes ou interesses, a condicao que iSSO se passe através
de uma re-estruturacdo da propria esfera publica, nunca de sua
destruicdo (OLIVEIRA, 1998, p.39).

Essa abordagem introduz a analise sobre o papel do fundo publico como
mecanismo estatal financiador dos investimentos em politicas publicas. A
afirmacdo anterior materializa o mesmo como um dos mecanismos de garantia da
coeréncia estruturada, ao ser o financiador de politicas publicas que permitem a

construcdo do equilibrio dindmico fundamental a l6gica do capital.

% E no sentido de producéo de anti-mercadorias sociais que o fundo publico assume a contraditéria
faceta de, oriundo da dindmica capitalista, da contradicdo fundamental entre capital e trabalho,
produzido e gestado no &mago de um estado classista, constituir-se em recursos que ndo séo
capital, e que contribuem para a desmercantilizacdo da for¢a de trabalho (OLIVEIRA,1998).
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A relacao entre o financiamento das politicas publicas através de recursos oriundo
da desaceleracdo do capital € uma das estratégias de enfrentamento parcial das
crises enddégenas pela dindmica do capital e tem por base a permanente
necessidade de enfrentamento das contradicbes geradas pela desigualdade
fundante desse modo de producdo — lidar com a conflituosa coexisténcia de

excedentes de capital e de forca de trabalho.

Essa contradicdo € a condicdo que mais interessa a Harvey na sua investigagao.
Ou seja, o autor busca compreender como ocorre a coexisténcia desses
excedentes, como a dinamica do capital enfrenta as crises que gera. Sua hipotese
central é que esse enfrentamento parcial ocorre a partir dos deslocamentos
temporal e espacial, a permanente busca do ajuste espacial, o que provoca
consequéncias dramaticas para a dindmica da acumulacdo (HARVEY, 2005,
p.136).

Como modo de manter essa contradicdo, os deslocamentos temporais e espaciais
sdo compreendidos por Harvey da seguinte forma: se parte desse excedente é
continuamente gerada a partir do processo de circulagcéo e investimentos do capital
em ciéncia e tecnologias, bem como em servicos sociais 0s quais fomentam a
“habituacdo dos trabalhadores” e tém impactos de longo prazo para absorcédo de
excedentes, Harvey afirma que parte do capital desacelera para assegurar tempos
de rotacdo mais acelerados para as partes restantes — e aqui que vinculamos a
esse tempo da desaceleracdo o papel do fundo publico enquanto financiador das

acOes do Estado, sem visar, a priori a acumulacao.

Ou seja, o fundo publico, na dindmica da acumulagéo, ndo € variavel produtora de
valor. Mas, financia parcialmente e em tempo préprio, as condicdes necessarias a
acumulacéo. Esse processo explicita-se no contexto da reestruturacdo produtiva e
da reorientacdo das func¢des do Estado, visando gerar competitividade (BEHRING,
2003). Sendo assim,

E evidente a reorientacéo do fundo publico para as demandas do
empresariado, combinada a queda da receita engendrada pelo ciclo
depressivo e a diminuicdo da taxacdo sobre o capital, que
alimentam a crise fiscal (BEHRING, 2003, p.63).

Nesse complicado processo, parte dessa desaceleracdo pode ser compreendida

como 0s investimentos, através de politicas publicas sociais, materializadas tanto
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no que se refere as infra-estruturas necessarias a reproducao da forca de trabalho
e a sociabilidade nesse modo de producdo, quanto aos servicos e beneficios
voltados as classes trabalhadoras tenham estas o status e formas que tiverem.
Estes, por sua vez, contribuem para formatar os modos de vida e a habituacéo dos

trabalhadores.

Portanto, a expressao territorial de politicas publicas sociais é fruto de uma
racionalidade sistémica, impulsionada pela permanente superacéo de contradi¢cdes
geradas por um modo de producdo pautado no antagonismo de classes, na

desigualdade e na instabilidade.

O que nos importa € compreender como o alcance territorial e o escopo das
politicas, isto é, o padrdo da acdo publica implementado pelo Estado, assume
diferentes formas e mesmo contradicbes, ao serem determinadas pelo seu modelo
de financiamento e por padrbes de gestdo com vistas a garantia dos fluxos de
capital. Nossa hipotese € que, se a variavel territorial sempre esteve presente,
ainda que néo considerada como relevante na conformacédo dos padrbes de

politicas publicas, tampouco € elemento incidental ao desempenho das politicas.

Isso € reforcado pela crescente tematizacdo do territério na formulacao,
implementacéo e avaliacdo de politicas publicas — em particular as do campo da

assisténcia social.

O territorio, na perspectiva que adotamos, tem relevancia ao ndo existir nem ser
estruturado acidental ou “naturalmente”. Portanto, € fruto da luta de classes, dos
avancos tecnologicos e da permanente necessidade de expansao e de reproducao
da acumulacéo capitalista. A territorializagcdo necessariamente expressa-se como
um elemento estratégico a fluicdo do capital e como uma das bases materiais para
constituicdo de respostas as contradicbes geradas pela propria dinamica
capitalista. A dinamica desigual de acumulacdo e as contradicbes inerentes ao
sistema, bem como as estratégias de luta de classes e o enfrentamento das
desigualdades no territorio a partir de politicas publicas, necessitam considerar os

niveis desiguais da geografia capitalista.

Essa importancia da fluicdo do capital permite que a coeréncia estruturada seja

reforgcada informalmente via a criacdo de culturas, de consciéncia nacional, regional
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e local, a partir, inclusive, de tradicbes de organizacdo e de luta de classes

expressas nos e constituinte dos territérios (HARVEY, 2005).

Parte da riqueza socialmente transferida, captada pelo Estado sob a forma de

fundo publico, firma-se com parcelas da reproducéo da forca de trabalho, sendo

uma tendéncia histérica de longo prazo no sistema capitalista; a
expulsdo desses custos do ‘custo interno da producdo’ e sua
transformacdo em socializagdo dos custos foi mesmo, em algumas
sociedades nacionais , uma parte de percurso necessario para a
constituicdo do trabalho abstrato (OLIVEIRA, 1998, p.22).

O financiamento e a imprescindibilidade dessa esfera publica, advinda dos
excedentes, fazem da mesma um espaco de disputa sobre o sentido, padrao,
formato e mecanismos de controle social de politicas publicas na sociedade
capitalista, em especial em paises como o Brasil, cuja Constituicdo Federal de 1988
apregoa a implementacdo de politicas publicas a partir de sistemas nacionais
descentralizados, com sistemas publicos de financiamento visando assegurar seu

carater universalista e democraticamente controlado.

No entanto, 0S poucos avangos na apropriacdo sobre a gestéo parcial dos destinos
do fundo publico ocorrem marcados pela desigual relacdo de poder entre capital e

trabalho, fruto do modelo histérico de desenvolvimento sob a égide do capitalismo.

Essa producdo dos excedentes pautada na expropriacdo fomenta o agravamento
da questdo social, dos antagonismos de classe e das crises que geram
instabilidade para os fluxos de capital.

Destarte, é preciso compreender como o Estado (capitalista), enquanto
protagonista na mediacao dos conflitos e investidor em condi¢cdes que organizam o
espaco de modo a permitir que a dinamica do capital flua, o faz a partir de
investimentos em politicas sociais e como estas, tém expressao e papel estratégico
na construcao de territorios férteis a reproducéo do capital ou com capacidade de

reinventar saidas parciais, porém permanentes as suas crises.

Dentre as diferentes formas de investimento, Leroux (1986) afirma que o trabalho

social**, como servico publico tem sua orientacdo definida pelo Estado, e a maior

% Como a autora denomina o servico social, na Europa, ambito de sua investigac&o histérica. Este
€ 0 conceito com paralelo ao de assistente social no Brasil, o termo trabalhador social € utilizado na
Europa, como traducdo de social worker. Para a maioria dos paises de lingua espanhola, na
América Latina, o termo é trabajador social, sendo a profissdo de servico social, trabajo social.
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parte de seu financiamento assegurado por fundos publicos. E assim sendo, os
trabalhadores sociais (assistentes sociais) “sdo, em sua maioria, remunerados com
fundos publicos” (LEROUX, 1996, p.82).

Se a acao publica sempre apresentou impacto territorial e, na perspectiva
durkheimniana, propiciou parcial controle social sobre os conflitos a partir de
processos de urbanizacdo com vistas a organizacdo da acumulacdo capitalista, é
importante ressaltar que a relacdo dos servigos sociais com os direitos e a préopria
construcdo da cidadania sempre ocorreu marcada pelo contexto, limites e
possibilidades do lugar e da histéria. Destarte, a luta pelos direitos ocorreu
historicamente dentro das fronteiras geograficas e politicas do Estado-nacédo e
assim, “as pessoas se tornavam cidadas a medida que passavam a se sentir parte
de uma nagao e de um Estado” (CARVALHO, 2004, p.12).

A crise dos Estados-nacéo e a internacionalizacdo do capital, fragilizando o poder
dos Estados e imprimindo padrées de politicas similares aos paises em
desenvolvimento com vistas a garantia das condigbes de acumulacao do capital no
seu processo de internacionalizacdo, “recoloca em pauta o debate sobre o
problema da cidadania, mesmo para paises em que ele parecia estar
razoavelmente resolvido” (CARVALHO, 2004, p.13).

Assim, acreditamos que uma das formas de se compreender como ocorre a
construgédo dos direitos e da cidadania no contexto da dindmica de acumulagéo
capitalista, ocorre a partir da desnaturalizacdo da dimensao territorial das politicas
publicas, contextualizando historicamente a producao - e reproducédo - do espaco
no ambito da complexa logica de reproducdo da acumulacdo do capital, a partir da
sua forma hegemonica e considerando a sua internacionalizacéo. Esses elementos
sdo fundamentais para compreensao dos determinantes do aprofundamento e do

desenho da questéo social brasileira contemporanea.

Na producéo e reproducéo das condi¢cdes para acumulagao, a dinamica do capital
constréi novas e mais profundas contradi¢cdes, fomentando também, assim como a
diversificacdo dentro da classe capitalista, a fragmentacdo das classes

trabalhadoras®.

% Para Pastorini (2002) esse agravamento da questdo social decorre dos processos de
reestruturacdo produtiva e conseqiientes mudancas no mundo do trabalho, quando a precarizacao
das relacdes de producdo e o aumento do desemprego contribuem para uma profunda
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As crises geradas pela superacumulacao re-atualizam sempre a chamada questao
social e colocam a dindmica do capital a necessidade de re-apropriacao

permanente dos espacos e reinvencéo dos sentidos dos territorios.

Uma das formas de disputa de sentidos tem sido o investimento da dinamica do
capital em fortalecer uma leitura dicotbmica entre investimentos “sociais” e
“econbmicos”, expressa inclusive, em uma hierarquizacdo onde a economia
mobiliza recursos vultosos e destina recursos residuais para investimentos no

“social”.

Ainda que excedentes consideraveis do capital sejam investidos em politicas
sociais, essa dicotomia permanece uma vez que, como sabemos, as politicas
sociais ndo tém sido capazes (ou ndo se pautam por essa intencionalidade) de

reverter o quadro de desigualdades sociais e de permanente violagao de direitos.

Afirmamos, portanto, que propria dinamica capitalista constréi permanentemente a
representacdo social da dicotomia entre social e econbmica, como se essas

esferas nao tivessem integracao, muito menos nao fossem inter-determinadas.

Os chamados investimentos ou gastos sociais tém sido historicamente a contra-
face das politicas econdmicas, ou seja, tém servido como forma de investimento na
criacdo de condicdes permanentes de renovacdo da coeréncia estruturada
necesséria a fluicdo do capital nos territérios dentro de um quadro cada vez mais
profundo de agravamento da questdo social, tendo como um de seus reflexos a
complexificacdo das classes trabalhadoras, de seus interesses e conflitos. Essa
contradicdo, por sua vez, contribui com a criacdo permanente dos excedentes de

forca de trabalho capazes de alimentar partes do sistema.

A fundante “questé@o social” capitalista assume, assim, novos contornos historicos
gerando desestabilizacbes nos esforcos de construcdo da coeréncia estruturada

pelo capital.

heterogeneizacédo das classes trabalhadoras, acentuando sua vulnerabilidade frente ao capital e
sujeicdo a toda sorte de trabalho. lamamoto (1998) e Teles (2000) também defendem o
fundamental papel das transformagBes no mundo do trabalho e sua relagdo com a
complexificacdo da questdo social.



64

Com a estratégia do capital em transnacionalizar-se e, aparentemente, ndo estar
em lugar nenhum, ele surge em todos os lugares, expressando-se a partir de e
utilizando, segundo nossa hipotese, determinados modelos de intervencdo no

territério.

A disponibilizacdo temporéaria da forca de trabalho relaciona-se, como vimos, a
localizac&o dos (as) trabalhadores (as) e a acessibilidade ao trabalho e, assim, “o0s
capitalistas individuais, em virtude de suas decisdes localizacionais especificas
moldam a geografia da producdo em configuracbes espaciais distintas”
(HARVEY,2005, p.146).

Essas condicdes se inter-relacionam visceralmente, e assumem formatos
dindmicos e particulares a cada momento de desenvolvimento dos antagonismos
que movem as relacbes capitalistas, especialmente nas grandes regides

metropolitanas brasileiras.

Como o Estado internaliza mecanismos politicos que refletem a luta entre capital e
trabalho, uma de suas fungdes chaves deve ser organizar e transferir determinados
beneficios e garantias aos trabalhadores, ainda que isso ndo responda ao imediato

interesse da classe capitalista - ou de suas fragmentacdes (HARVEY, 2005, p.87).

No entanto, essas garantias ndo afetam as condicdes estruturais de reproducéo do
capital, assentadas sobre a propriedade privada e, particularmente, sobre a
propriedade dos meios de producédo (GRAMSCI,1979).

E, para além disso, se por um lado essa complexificacdo alimenta a dinamica do
capital traz, por outro, consequéncias graves e o0 desafio de responder com
politicas e intervengdes publicas aos eminentes conflitos no territério, determinadas

pelo contexto de um modelo de desenvolvimento.

A perspectiva de analise que adotamos nos permite, portanto, afirmar que a
compreensao da dimensao territorial deve considerar centralmente as estratégias
espaciais da dinamica do capital visando a perpetuacgéo da acumulagéo. E preciso
considerar ainda que esse processo traz consigo as contradi¢cdes inerentes a luta
de classes na sua diversidade de expressdes e determinantes particulares dos

avancos tecnoldgicos.

O tensionamento em suas dimensdes social, econdbmico e cultural gerado pela

necessidade apologética ao desenvolvimento faz, com que a busca permanente
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pela coeréncia estruturada viabilizadora dos fluxos de capital, seja
permanentemente passivel de ruptura. O Estado é agente chave tanto no
impulsionamento das ampliagdes de escala para reproducgéo capitalista, quanto na
estruturacdo de mecanismos de atenuacdo dos conflitos sociais, com respostas as
parciais garantias de direitos, com politicas e investimentos publicos de

ordenamento dos espacos.

A territorializagcdo, na concepgao que partilhamos com Harvey, necessariamente
reflete esse tensionamento em suas multiplas dimensdes e abriga dindmicas
acirradas, geradas pela propria natureza de busca da superacumulacéo de capital
e dos excedentes de trabalho. Fomenta, assim, a necessidade de destituicdo dos
excedentes, seja na ampliacdo de escalas, seja na propria fragilizacdo de servigos
sociais e do espaco fisico, agravando ainda mais a necessidade de mudanca de

escala do capital.

O territério como categoria de andlise €, portanto, a delimitacdo dinamica e
relacional do espaco enquanto sintese das contradi¢cbes da luta de classes e dos

avancos tecnolégicos no modo de producdo capitalista.

Nessa logica, a producdo geografica do espaco, necessariamente pauta-se pela
desigualdade gerada pela dinAmica da reproducdo da acumulacdo e isso agrava,
em momentos agudos, a crise social e politica nos territorios. As politicas sociais,
em consonéancia com as diretrizes econdmicas que orientam o modelo de
desenvolvimento em curso, ainda que historicamente ndo tematizem o territorio,
existem tanto na direcdo da absorcdo de excedentes, quanto na perspectiva de
atendimento parcial as demandas dos(as) trabalhadores(as), para contribuir com a

constituicdo da coeréncia regional estruturada.

Na atualidade, mais precisamente desde os anos de 1990, quando das primeiras
experiéncias de descentralizacdo - bastante vinculadas a municipalizacdo — a
categoria de territério emerge, adquirindo paulatinamente crescente relevancia no

ambito da assisténcia social.

Na sistematizacdo da conformacéo historica da profissdo, como vemos no capitulo
seguinte, a emergéncia do territério como dimensédo estratégica de construcdo da
politica, ou mesmo de sua analise, aparece em momentos diferentes, quase sem

sistematizacOes tedricas. A maior expressdo dessa dimenséo e seu adensamento
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como categoria de andlise de fato passa a ocorrer a partir da década de 1990,

sendo mais claramente citado na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

Partindo dessas referéncias, utilizamos alguns critérios para investigar qual
concepcao de territério foi incorporada pela Politica de Assisténcia Social (PNAS) e
em que medida, de fato, a concepc¢do anunciada pela politica constitui mecanismos

e diretrizes formais para sua incorporacdo nos municipios.

Ou seja, nossa investigacdo centra o foco na percepcdo que “apenas”
descentralizar e municipalizar, ainda que produzam impactos territoriais da politica
publica em questdo, ndo sdo nem sinbnimos, nem tampouco sdo procedimentos

gue contribuem para tematizar claramente o territorio.

Os preceitos de descentralizagcdo e de municipalizacdo encontram-se em parte da
legislacéo, como vemos no capitulo 3. No caso da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), esta anuncia o reconhecimento da dimensao territorial como
estratégica a sua efetividade, como resolucdo juridica, politica e institucional da
descentralizagdo anunciada na Constituicdo Federal, propondo investir na
construcédo territorial da protecdo social a partir da formagdo do sistema Unico de
assisténcia social (SUAS) - cujo principal mote € sua territorializacdo com vistas a

universalizacdo da assisténcia como um direito de cidadania.

Destarte, apresentamos no capitulo 3 alguns critérios que possam contribuir para a
andlise da incorporacédo do conceito de territério no processo de implementagcédo da

politica de assisténcia social, a partir da leitura de seu arcabouco juridico central.

Para tanto, abordamos nos capitulos posteriores o0os debates em torno de
experiéncias de territorializacao, problematizando se o conceito de territorializagao
remete, automaticamente, a garantia de direitos® de cidadania na perspectiva da
seguridade social, e se contribui para enfrentar o agravamento da chamada

qguestao social, especialmente em regides metropolitanas.

% utilizamos a referéncia classica de Marshall (1967) ao combinar trés dimensdes fundamentais &
concretude da cidadania plena: a dos direitos civis, politicos e sociais. Em sintese, o primeiro,
vinculado a garantia das liberdades individuais, o segundo ao livre exercicio da participacdo e do
voto e o terceiro, vinculado ao direito a participacdo na riqueza socialmente produzida e
fundamenta-se no pressuposto da justica social.
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Capitulo Il — O territorio e as politicas de assisténcia:
influéncias da questao urbana na disciplina de servico
social.

0 capitulo atual nosso propésito € mapear alguns marcos historicos da
emergéncia do urbano e das praticas de assisténcia social, assim como
elementos do rebatimento no debate académico-profissional do servigo

social da presenca da categoria territdrio no ambito da assisténcia social.

A obra de Harvey contribui estruturalmente para nossa analise ao refletir e
desmistificar a categoria de espaco, demonstrando como esta é uma categoria
humana, a qual é tratada, na maior parte das vezes, como “um fato da natureza,
naturalizado através de atribuicdes de sentidos cotidianos comuns”, tendo raramente
seus sentidos discutidos (HARVEY, 1989, p.187-188).

Nesse momento analisamos 0 quanto a emergéncia e a trajetoria da assisténcia
social e sua relagéo com a constituicdo da profissdo de servico social®” no ambito da
divisdo social e técnica do trabalho tém como contexto e influéncia as contradi¢gfes e
conflitos da conformacéo do urbano, acompanhando visceralmente a constituicdo e

complexificacédo das cidades.

Entretanto, tanto para as politicas publicas estatais quanto no ambito da prépria
profissdo, o territdrio apenas passa a ser tematizado a partir dos anos de 1990 como
um dos componentes relevantes; como um dos instrumentos de analise da questédo
social, orientando a proposi¢cao de politicas publicas. Ainda assim veremos como
esse debate sequer é expresso na tardia regulacdo da assisténcia, em sua Lei

Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Segundo nossa hipétese, mesmo que a categoria territério venha adquirindo
crescente importancia para elaboracdo, implementacdo e analise de desempenho

das politicas sociais, € um instrumento em construcdo — e em disputa sobre seu

%" Ressaltamos a necessidade de distinc@o entre (i) a assisténcia social, como um campo de agéo
publica, o qual elenca um conjunto de procedimentos marcados histérica e socialmente para
enfrentamento das expressdes da questdo social e que ndo abriga apenas profissionais de servi¢co
social e (ii) a profissédo de servico social, a qual, por sua vez, é uma profissdo, cuja inser¢cdo nao
restringe-se ao campo da assisténcia social. Como tal precisa ser compreendida a partir de diversos
determinantes sécio-histéricos e no ambito da divisdo sécio-técnica do trabalho. Essas duas
dimensdes, que possuem relacdes, serdo trabalhadas nesse capitulo e por vezes parecem confundir-
se. Mas chamamos atencéo para essa distin¢ao.
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significado e possibilidades metodologicas de utilizacdo - como variavel relevante da
politica de assisténcia na perspectiva de universalizacdo de direitos de cidadania. E

essa assertiva que procuraremos fundamentar.

Neste sentido, elaboracfes sobre a relacdo politicas urbanas e de assisténcia social,
ocorrem mais tardiamente e de forma pontual — visto que o que impulsiona a
referéncia no conceito de territorio para formulacdo de politicas e para se pensar a
intervencdo nas cidades possui relacdo mais direta com os desafios postos a
descentralizacdo das politicas publicas, em especial, com o0s experimentos de
implementacdo da assisténcia social no ambito da gestdo nos municipios a partir
dos anos de 1990.

Partimos do principio que os problemas e as contradicbes urbanas sempre
tensionaram as praticas de assisténcia social, assim como estas sempre

apresentaram expressoes espaciais.

Tardiamente, acabam em alguma medida sendo tematizadas a partir da categoria
territdrio. Se é apenas nos anos de 1990 que a categoria territério passa a ser mais
cuidadosa e criticamente abordada pela producao teorica na area, abrindo dialogos
com autores de outros campos disciplinares, como a geografia e o planejamento
urbano, a literatura da area, em especial a producdo teérica que historiciza® a
profissdo de servigo social, demonstra essa imbricada relacdo entre processos de
urbanizacdo, seus conflitos e emergéncia da assisténcia na conformacdo do

enfrentamento da questao social.

Ndo obstante, em contraposicdo a proposta constitucional de universalizacdo de
direitos, as politicas sociais de corte neoliberal, financiadas por organizacfes
multilaterais, em especial a partir das medidas de ajuste fiscal*® imposta aos -
denominados — “paises em desenvolvimento”, ja operavam com principios de

territorializacdo dos investimentos, a partir de investimentos minimos e focalizados

¥ Anteriormente, ha em producdes tedricas de autores como lamamoto e Carvalho (1991), entre
outros, analises histéricas que contextualizam a emergéncia da profissdo e qualificam a questéo
social em diferentes momentos, tendo como “pano de fundo” a urbanizacao.

% Soares (2001) ressalta que “no que diz respeito a tdo propalada estratégia de descentralizacéo
utilizada pelas politicas neoliberais, ela ndo tem como propdsito democratizar a agédo publica e sim
viabilizar a privatizacdo, deixando para o nivel local a responsabilidade do financiamento, da
administracdo e da producéo de servi¢os” (2001, p.47).
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do Estado, visando assegurar o enfrentamento da pobreza com foco nas populacées

mais vulneraveis.

Combinam, assim, intervencdes urbanas com politicas sociais sob a logica de
“combate a pobreza” e voltam-se a reproducédo da vida junto aos grupos escolhidos.
Essa abordagem ndo apresenta consonancia com a proposta constitucional de
criacdo de grandes sistemas nacionais de politicas publicas, financiadas a partir de
fundos proprios e voltadas a universalizacédo do direito” e, ainda assim, vemos no

terceiro capitulo como esta encontra lugar e destaque no Estado brasileiro.

A compreensdo sobre o conceito de territério, com base em elementos da
proposicdo de Harvey*, visa partir do entendimento sobre como a dinamica de
reproducdo e de acumulacao capitalista necessita da dimenséo espacial, incidindo
sobre sua producdo e reproducdo e dotando este de significados, sentidos e

enfrentando seus conflitos — tornando-os territorios.

Para nés, essa referéncia permite sinalizar, ao longo desse capitulo como o espaco
passa a ser dotado de sentidos dentro da logica de reproducéo da acumulacao, com
toda a sorte de riquezas, complexidades e contradicbes que a dinamica de

acumulacgéao capitalista fomenta.

Nessa linha de argumentacdo, o capitulo divide-se em trés subitens. Inicia-se com
um breve resgate do processo de urbanizacdo no Brasil, ressaltando elementos
relevantes para a contextualizacdo da emergéncia da assisténcia social no ambito
da conformacdo dos espacos urbanos, sua relacdo com o enfrentamento da
chamada questdo social no Brasil a partir da combinacdo entre as intervencgdes

“fisicas” e “sociais” no espaco.

O contexto do enfrentamento da questédo social brasileira no comeco do século XX é
marcado pela crescente intervencao estatal na regulacao das relacfes sociais, tendo

como referéncias as particularidades da cultura de préticas filantropicas brasileiras e

0 Para maior aprofundamento sobre os impactos do Ajuste Fiscal promovido a partir do Consenso
de Washington sobre o padrdo de politicas publicas e de investimentos pautados pela logica do
ajuste fiscal, ver em Soares (2001).

*! Harvey sinaliza como a histérica disjuncdo entre espaco e tempo e a consequente dificuldade de
se considerar o espaco como categoria de analise de importante relevancia como o tempo, para 0os
tedricos sociais (como Marx, Weber, e Adam Smith, entre outros), os quais privilegiam em suas
formulacbes o tempo, tém forte relagdo com a nocdo de progresso e a cultura de
“compartimentalizac6es do pensamento ocidental” (HARVEY,1989, p.190).
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sua influéncia (e mesmo convivéncia) na transformacédo da assisténcia social em
politica publica. Analisamos em gue medida essas praticas possuem expressao
territorial permeando, influenciando e disputando sentidos quanto a constituicdo do

urbano, ainda que esses néo fizessem parte de sua intencéo inicial.

Vemos como a questdo social, fortemente marcada pela conformacéo do urbano,
coloca a assisténcia social uma relagéo privilegiada com as cidades®, contribuindo
para a dotacdo de sentido dos espacos urbanos e, na sua complexificagéo,

metropolitanos.

Consideramos como o0 processo de urbanizagdo, as contradicbes e segregacao
sociais - ingredientes da chamada questdo social -, impulsionam a crescente
intervencdo do Estado, cujo conjunto de intervencBes é marcado pela logica de

modernizacao conservadora (BEHRING, 2003).

Esta traz consigo a criagdo de direitos, inicialmente trabalhistas e previdenciarios,
misturados as ac¢fes sociais privadas de carater filantropico sendo implementadas
de forma periférica, até que o Estado passa a assumir politicas sociais como uma
das formas de enfrentamento dos conflitos urbanos®. Esses elementos permitem
compreender a tortuosa constru¢do historica, em nosso pais, das concepc¢des de
cidadania e de direitos a partir da conformacdo do Estado brasileiro e de sua

expressao através da intervencao publica dos espacos urbanos.

Como um dos desdobramentos desse debate, em oposicdo ao ritmo acelerado de
modernizacado, é lenta e contraditéria a construcdo da garantia de direitos de uma
forma geral e veremos em que medida no contexto das desigualdades e
contradicdes de nossa sociedade, o campo da assisténcia social consolidou uma
cultura cidada do direito a assisténcia social, como enunciado pela Lei Organica de
Assisténcia Social — LOAS (Lei n® 8.742/93).

*2 Koga, Ramos e Nakano (2008) situam em artigo como a questdo social é permeada

historicamente, em especial no inicio do século XX, pela dimenséo territorial demonstrando como
processos de segregacdo e de disputa de sentidos dos espacos urbanos sdo elementos que
contribuiram para a conformacao das cidades.

A investigacao tedrica estrutura as bases para que compreendamos como se origina a trajetéria
da assisténcia social publica no ambito do enfrentamento da questao social em conformagédo nos
nucleos urbanos e, para tanto, mencionaremos a emergéncia de seu sujeito profissional e a
construcédo da profissao de servigo social nesse histérico.
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Entretanto, é explicita a complexificacdo do debate tedrico e politico no ambito da
formacdo profissional de servico social ja iniciado em final dos anos de 1950, a qual
gera novos desafios e diretrizes para a assisténcia social publica. Esses novos
elementos passam a subsidiar a formulagdo da atual politica de assisténcia social,
principalmente quando, a partir de final da década de 1980 inicia uma maior
aproximacao e interlocucéo, ainda que nao sistematica, por parte do servi¢o social

com outras disciplinas do campo da saude e mesmo do planejamento urbano.

Problematizamos, entdo, alguns pressupostos para a descentralizagdo e o
enfrentamento da questdo social brasileira na contemporaneidade, partindo, nesse
momento, de seu marco regulatorio de referéncia, a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS).

Num terceiro momento, analisamos a emergéncia do territdrio como elemento
orientador da intervencdo na assisténcia social nos anos de 1990, bem como os
movimentos para construcdo deste como categoria no ambito da disciplina,
problematizando sobre o padrdo de descentralizacdo e as concepcdes de
territorializacdo existentes nas politicas, principalmente apdés as transformacdes
impostas pela dindmica neoliberal a acumulacdo capitalista, que no Brasil,

configuram o processo de contra-reforma* do Estado.

2.1 A producéo do urbano, a emergéncia da questdo social e sua
relacdo com a assisténcia social.

A emergéncia do urbano como tematica € algo extremamente recente mesmo nos
paises europeus® - nado fugindo a regra nos latino-americanos, em especial no
Brasil. Nao obstante, essa percep¢do do urbano como uma dimensdo com
problemas préprios e consequente necessidade de politicas e intervencdes
publicas ocorre de forma diversa na Europa, na América Latina e, particularmente,

no Brasil.

** Behring (2003) constréi o conceito de contra-reforma a partir da leitura critica sobre os profundos
retrocessos sociais impostos com o advento da modernizagdo conservadora do neoliberalismo na
década de 1990. O conceito expressa, antes de tudo, relevante resisténcia politica de considerar
como reforma processos regressivos, no campo dos direitos e das possibilidades de concretizagao
da democracia brasileira nas perspectivas econdmica e social.

*> No que tange ao nascimento do capitalismo Harvey (2004) aponta para uma arena de disputa
académica em torno da definicAo do lugar exato em que este nasceu, ou se emergiu
simultaneamente em varios ambientes geograficos distintos, sendo que seu desenvolvimento no
final do século XVIII concentra formas livres de desenvolvimento na Europa.
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Apresentamos uma sintese desse processo na Europa dialogando com o histérico
no Brasil, uma vez que a conformacao tedrico-metodoldgica da profissdo de servico

social brasileiro sofre, na sua constituicdo, forte influéncia de matrizes européias.

No final do século XIX e inicio do século XX os adventos de reforma urbana*
presentes em varios paises europeus, em especial na Franca e na Inglaterra,
constituem-se como respostas a diferentes causas. Dentre elas, o agravamento
das relacdes trabalhistas, a ampliagdo das classes proletarias e a obsolescéncia
das intervencdes anteriores (TOPALOV, 1996).

A urbanizacdo passa, entdo, a impulsionar a constituicio de uma problematica
questdo social no ambito da conformacao do capitalismo, estruturando questbes
inerentes aos conflitos entre as forcas produtivas e o que se espera (ou se tem) por

intervencao estatal.

Para Topalov (1996)

A idéia de que existem problemas urbanos é recente. Tem sua
origem nos comecos do século XX com os reformadores de
moradias e 0s primeiros urbanistas, os filantropos e as assistentes
sociais, que tinham que enfrentar a realidade das grandes
metrépoles do mundo industrial (TOPALOV,1996, p.23).

Nessa linha de construcdo histérica da problemética urbana como processo
constituinte da questdo social, a urbanizacdo no Brasil apresenta caracteristicas e
complexidades as quais precisam ser situadas, pois incidem como determinantes
histéricas, culturais e sociais da questdo social e dos territérios urbanos
contemporaneos. Além disso, imbrica-se com conflitos sociais e conquistas de

direitos, com a prépria forma peculiar de construcédo da cidadania® no Brasil.

Cabe aqui abrir parénteses quanto ao processo regulatorio da forca de trabalho na
Europa no periodo pré-capitalista, agcbes que tanto inspiraram a construcdo das

praticas profissionais e intervencBes estatais no campo da assisténcia social

“5 Neste sentido, sinalizamos para os investimentos realizados em torno do desenho urbano, com a
I6gica de construir novas funcionalidades aos espac¢os urbanos, viabilizando a adequacédo dos
espacos para o enfrentamento, no inicio de questdes vinculadas a insalubridade e, posteriormente,
a implementacédo do capitalismo industrial.

“’Para maior aprofundamento sobre a trajetéria de conformacdo da cidadania no Brasil, ver
Carvalho (2004) e Santos (1993), este ultimo com reflexdo de referéncia no que tange a cultura
civica e a participagdo. No debate contemporaneo, temos como referéncia a abordagem de Telles,
Paoli e Dagnino (2000).
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publica no Brasil. As legislacdes vigentes entre o século XIV e nos primeiros anos
do XIX estabeleciam mais “um cédigo coercitivo do trabalho”, sendo na Inglaterra*®
gue esse conjunto de medidas assumiu sua forma mais radical (CASTEL,1998,
p.176).

A exemplo disso, no periodo pré-capitalista na Gra-Bretanha, a partir de inicio do
século XVII até 1834, sucederam-se regulacées publicas® voltadas ao
condicionamento das classes proletarias ao trabalho, as mais notdrias conhecidas
como a série de Leis dos Pobres - Poor Laws (POLANYI, 2000). Essas legislacbes
sociais ndo eram voltadas a protecdo social dos trabalhadores, mas a sua
adequacao as novas formas sociais de producdo e de reproducdo da vida, ainda
em momento histérico de transicdo da era pré-capitalista ao capitalismo (BEHRING
e ROSSETI, 2007).

O conjunto de intervencgdes, de 1601 a 1834 pautava-se em sua maioria pela logica
de adequacao e disciplina do operariado a labuta, com forte conotacdo moral e de
apartacédo social, uma vez que, como uma das condicionalidades de acesso das
classes trabalhadoras aos parcos beneficios, tais intervencdes criavam mecanismos
qgue regulavam e impediam, quando conveniente, a mobilidade da forca de trabalho
(CASTEL,1998) no territério. A relevancia do controle do tempo dos trabalhadores,
em especial do tempo de producdo do mais valor e do seu tempo livre, somava-se
também a restricdo a circulacédo espacial. Em especial a Lei de Domicilio (Settlement
Act, de 1662) impunha a segregacéo geografica, vinculando o acesso aos beneficios
voltados a reproducdo da vida a obrigatoriedade de asilamento nas Casas dos

Trabalhadores (Work Houses) por parte do operariado.

*® Para 0 autor, essa expressdo se justifica, uma vez que neste pais “o sistema de oficios foi
implantado menos profundamente e se achou cercado pelo capitalismo mercantil, como também ai
as transformacdes da sociedade agraria, como ja foi dito, foram mais rapidas e mais radicais, as
formas tradicionais das organizacbes do trabalho foram mais profundamente abaladas e a
necessidade de reitera-las se tornou ainda mais premente que no continente” (CASTEL,1998,
p.176).

*9 Behring e Boschetti (2007) sistematizam, a partir de Polanyii (2000) e Castels (1998), as
principais regulacées que conformam esse aparato juridico-repressivo da méo de obra inglesa nos
séculos XVII a XIX na Inglaterra. Nesta l6gica, em sistematizacdo das autoras, as mais conhecidas
leis inglesas do periodo pré-revolucao industrial foram: (i) Estatuto dos Trabalhadores (1349); (ii)
Estatuto dos Artesdos (1563); (iii) Lei dos Pobres Elisabetanas, que se sucederam entre 1531 e
1601; (iv) Lei de Domicilio (Settlement Act, de 1662); (iv) Speenhamland Act (1795) e (v) Lei
Revisora das Leis dos Pobres ou Nova Lei dos Pobres (Poor Law Amandment Act, de 1834). Para
maior aprofundamento desse debate, ver autores e obras citados.
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Por outro lado, essa obrigatoriedade de convivéncia em fabricas e em espacos da
cidade fomentava a integracdo dos trabalhadores e sua consciéncia em torno de
interesses comuns, de classe. Conseqlentemente, constituiam sindicatos e
instituicbes que traduzissem de alguma forma sua organizacdo. Para Harvey, “a
organizacdo da luta da classe trabalhadora se concentra e se difunde no espaco de

uma maneira que espelha as acdes do capital” (HARVEY, 2004, p.42).

As praticas dos profissionais europeus denominados como trabalhadores sociais
na constituicdo da urbanizacdo, possuiam forte incidéncia coercitiva e educativa,
com vistas a adaptacéo dos individuos a cultura do trabalho urbano-industrial e os
decorrentes ganhos individuais e familiares desse processo civilizatorio. E nesse
contexto que a assisténcia social € considerada como 0 “contra-movimento que se
propde a afastar a classe operéaria do socialismo, pela demonstracdo da inutilidade
de recorrer a revolucdo para melhorar sua condicdo” (LEROUX, 1986, p.11). A
intervencao era focalizada sobre as familias, espacializada em seus locais de

moradia e de circulagéo.

Essas iniciativas expressavam as contradicdes daquele momento historico, uma
vez que a legislacdo que submetia os trabalhadores impunha restricbes ao
estabelecimento do livre mercado (CASTEL, 1998). O periodo que pode ser
reconhecido como marco do estabelecimento de legislagbes que fortalecem os
trabalhadores, passa a ser o século XIX, particularmente o ano de 1834, quando da

revisao da Lei dos Pobres.

Com efeito, a regulacdo antes na Europa e depois na América Latina de uma
jornada de trabalho menor é apontada por Behring e Boschetti (2007) como a
primeira forma de intervencdo publica que efetivamente constroi elementos que
viabilizam a instituicdo do livre mercado, mas que coloca “os pobres” a deriva da

prépria sorte, uma vez que

revogou os direitos assegurados pela Lei Speenhamland,
restabeleceu a assisténcia interna nos albergues para os pobres
invalidos, reinstituiu a obrigatoriedade de trabalhos forcados para os
pobres capazes de trabalhar, deixando a prépria sorte uma
populacdo de pobres e miseraveis sujeitos a ‘explora¢do sem lei’ do
capitalismo nascente. O sistema de salarios baseado no livre
mercado exigia a abolicdo do direito de viver (BEHRING e
BOSCHETTI, 2007, p.50).
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Apenas no inicio do século XX, no Reino Unido, tendo por marco a acédo de William
Berveridge, o qual, “até entdo apenas um modesto assistente social”
(TOPALOQOV,1996, p.24), propde a criacdo de orgaos publicos de colocacdo de méo
de obra e de seguro desemprego. Em 1940, esse reformador chega a propor um

sistema de seguro social caracteristico do welfare state (TOPALOV, 1996).

Na génese da assisténcia social na Inglaterra e na Franca, a questdo central
advinha da demanda por enfrentamento publico da producdo de excedentes pelo
capital. E, destarte, Leroux (1986) demonstra em sua investigacdo histérica como
esta se constitui na Europa a partir da critica as praticas privadas de caridade e

mesmo as acles esparsas de assisténcia publica.

A base da acédo dos profissionais da assisténcia social na Europa — e que inspira a
formacdo da profissdo posteriormente no Brasil -, assentava-se sobre forte
influéncia catolica. Esses sujeitos profissionais, através de acdo confessional,
vivenciavam processos de formacéo capazes de fazé-los introjetar “um habitus®,
isto €, um codigo de apreenséao e de resposta capaz de preservar a legitimidade de
sua intervencédo, na previsdo das dificuldades funcionais e pessoais que nao

podem deixar de surgir no decorrer dos conflitos de classes” (LEROUX,1986, p.13).

Portanto, ao se constituir, a assisténcia social

aponta e define seu alvo: a classe operaria urbana, que passa a ser
diferenciada da massa dos ‘assistiveis’. O que significa que a
assisténcia social abandona, nas maos da assisténcia publica e da
caridade, os indigentes, ou outros ‘irrecuperaveis’ que constituem
um grupo improdutivo e, para ela, politcamente inofensivo
(LEROUX,1986).

e, complementa afirmando que “n&o se trata mais de oposi¢cao entre pobres e ricos,
mas entre proletarios e empresarios, entre trabalho e o capital” (LEROUX, 1986,
p.14).

Esse padrdo de intervencdo estatal construido na Europa, particularmente na
Inglaterra, gerou um modelo as politicas sociais e, especialmente, a politica de

assisténcia, cujos sistemas baseavam-se no binbmio “clausura publica e caridade

% A autora utiliza o conceito tendo por referéncia o socidlogo Pierre Bourdieu. Essa categoria é
trabalhada pelo autor em diferentes obras, mas com maior aprofundamento n’ O Poder Simbdlico
(1998).
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privada’. Esse modelo foi largamente adotado no Brasil, no inicio do século XX, a
partir da forte intervencdo do Estado impingindo a modernizacdo conservadora
iniciada por Vargas em 1930 (BEHRING e BOSCHETTI, 2007). Ou seja, 0
enfrentamento do conflito e o ordenamento do espaco urbano se davam via
encarceramento dos que ultrapassavam os limites impostos pelas leis, apoiados

em largas iniciativas da caridade privada, subsidiadas por recursos publicos.

Na América Latina e, em especial no Brasil, a resposta do Estado formulando as
politicas sociais e trabalhistas j& no século XX, ocorre também visando a
incorporacao tanto do empresariado quanto da classe trabalhadora a vida politica
organizada, através de um sindicalismo tutelado, conformando “uma dinamica
paralela e ndo de todo coincidente com a dindmica da vida politico-partidaria”
(SANTOS, 1993, p.33).

Analisemos, entdo, alguns elementos da trajetoria da conformacéo do urbano e a
constituicdo dos direitos, para apreender qual o papel da assisténcia social na
provisdo dos mesmos e sua relacdo com a constituicdo dos territorios em nosso
pais. A producdo tardia e acelerada dos centros urbanos brasileiros conta com
particularidades regionais e historicas determinadas pelo seu processo de

desenvolvimento econémico e pelas formas de ocupacéao do territério.

O Brasil vivencia, a partir dos anos de 1920, maior investimento em urbanizacéo e
a emergéncia do urbano como um dos elementos determinantes de conformagé&o
da questédo social brasileira. De forma diferente de outros paises, ha uma auséncia
da tematica do urbano de forma expressa, por parte dos reformadores nas
intervengbes sociais realizadas no inicio do século XX. Ou seja, “nosso
reformadores se organizaram em torno de outros temas, diferentemente dos seus
congéneres do primeiro mundo” (RIBEIRO e CARDOSO, 1996, p.55).

Assim, a emergéncia de intervencdes estatais através de politicas sociais no inicio
deste século tem como foco central o enfrentamento e apaziguamento dos conflitos
de classes em constituicdo e ndo a nocdo de criacdo de uma “institucionalidade
liberal” (SANTOS, 1993), de garantia de direitos ou de formacéo de cidadaos. Essa
racionalidade esta estruturalmente vinculada a conformacéo da assisténcia social

especialmente no Brasil — ainda que ndo sejam sua Unica determinante.
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A racionalidade de conformacédo dos espacos versus os conflitos que insistem com
sua ruptura e resignificacbes, produzem incessantemente avancos e retrocessos
com permanente rebatimento no campo dos direitos. Estas podem ser
reconhecidas no processo histérico de formacdo do campo dos direitos no Brasil, a
partir da cronologia construida por Carvalho (2004), inspirada na abordagem

marshalliana®.

Esse autor demarca com clareza a relacdo entre a formacado econdmica, cultura
escravista e a constituicdo dos direitos a partir dos elementos integrantes da
questao social brasileira em diferentes momentos histéricos. Demonstra como nao,
necessariamente, momentos de transformacao institucional e de constituicdo de
marcos regulatorios asseguraram transformagfes qualitativas no que tange aos

direitos de cidadania.

A comecar, a independéncia da colénia em relacdo a Portugal em 1822, nado
introduziu grandes mudancas no panorama dos direitos e da cultura escravista,
nem foi pautada por processos internos de revoltas, sendo bastante pacifica e
pactuada entre as elites brasileiras, da Coroa e da Inglaterra (CARVALHO, 2004).

Ja a primeira Constituicdo Federal (1824) trouxe modificacdes no que se refere ao
reconhecimento dos direitos e, considerando sua forte caracteristica liberal®,

regulou os direitos politicos, estabelecendo quem podia e quem nao podia votar.

A Primeira Republica (1889-1930) introduziu o modelo norte-americano de

federacdo dos estados, comandados, através do Coronelismo® por fortes

°! para Marshall (1967), a conformacdo dos direitos constituiu-se da integracdo das dimensdes
sociais, civis e politicas, tendo uma cronologia de constituicdo num dos bergos da formacao liberal
de cultura politica, a Inglaterra. Segundo a piramide de composicdo das trés dimensofes, primeiro
vieram os direitos sociais, depois os civis e por fim os politicos. Carvalho (2004) adverte que essa
piramide aparece invertida na logica de construcdo dos direitos no Brasil. Aqui, inicialmente,
emergem direitos civis, posteriormente, politicos e, por fim, de forma inacabada e contraditéria, os
sociais. Isso traz complicagfes para a construcéo efetiva da cidadania no Brasil.

2 No entanto, a mesma ignora a escraviddo e estabelece os trés poderes, o Executivo, Legislativo
e o Judiciario, criando ainda o poder moderador, exclusivo do Imperador. Para maior compreensao
sobre as contradi¢bes desse processo, ver Schwarz (1977).

* para Leal (1949), em sua obra classica sobre Coronelismo, este se constitui em uma
manifestacdo do poder privado, a qual coexiste com regime politico de extensa base representativa
€ possui ha estrutura agraria, em especial no latifundio, a base de sustentacdo de seu poder. O
Coronelismo também denota de trocas de favores do poder publico em ascensdo a época com 0s
chefes locais. Apresentavam-se como caracteristicas do Coronelismo algumas praticas até hoje
bastante presentes na nossa cultura politica, e, podemos afirmar que extrapolam para o territério
das cidades, especialmente em areas periféricas: 0 mandonismo, 0 nepotismo, a desestruturagao
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oligarquias locais, mas nao introduziu grandes transformacfes no que tange aos
direitos de uma forma geral nem assegurou melhorias substantivas para o pifio
direito ao voto, mesmo com a promulgacido da Lei Aurea, abolindo a escravidao,
em 1888% (CARVALHO, 2004, p.41).

Apo6s o decreto formal do término da escravidao, no inicio do século XX quando ja
da existéncia dos centros urbanos, no caso especifico da regido sudeste®, ocorrem
de forma mais permanente, conflitos impulsionados pela explosdo da questéo

social® daguele momento histérico.

No inicio anos de 1900, ha intervencdes urbanisticas e campanhas macicas de
vacinacdo, com clara atuacdo do Estado no territorio, na criacdo das condicdes
para implementagdo de um processo civilizatorio, fundamental ao modo de

producéo capitalista e a formacdo de uma sociedade urbano-industrial.

Nessa década, pautadas por principios higienistas ha, na cidade do Rio de Janeiro,
intervencdes estatais radicais de modificacdo da geografia urbana com a abertura
das grandes vias impulsionadas pelo desejo de modernizar o pais, construindo,
paradoxalmente, uma concepcdo de nacdo, com inspiracdo das grandes
metrépoles européias, como vimos anteriormente. Além do discurso da
modernizacdo, havia o pretexto de enfrentamento das epidemias e doencas

emergentes a partir do agravamento da acelerada conformagé&o urbana.

dos servicos publicos locais e a corrupcdo em relacdo ao voto. Essa estrutura de poder politico das
oligarquias estaduais permitiu em especial na pactuacdo entre Sado Paulo e Minas Gerais na
ascendéncia sobre gestdo federal. Para maior aprofundamento, pesquisar em Leal (1949) e
Carvalho (2004).

** Segundo Carvalho (2004), a nocédo de cidadania republicana era bastante formal, a maioria da
populagdo era de fato excluida dos processos eleitorais, embora ocorressem elei¢des ao longo de
todo o periodo de 1822 a 1930. Negros, mulheres, analfabetos (a maioria da populacéo) e pessoas
gue possuissem renda abaixo de 100 mil réis ndo tinham direito ao voto. No contexto do
Coronelismo, entdo, a manipulacdo e fraudes dos processos eleitorais tornaram-se mais acirrados.
Quando a escravidéo € abolida, j& é bastante pequeno o contingente de escravos, mas a populagdo
afro-descendente ndo tem direitos civis, politicos e sociais reconhecidos ou muito menos
equiparados a populacéo branca.

5 As cidades de Salvador e a do Rio de Janeiro passam a disputar entre si o primeiro lugar como
porto, mercado de escravos e praca de comércio ainda em final do século XIX (OLIVEIRA,1991).

% Como vimos, esta tem sua origem na forma como homens e mulheres organizam-se para
produzir suas condicfes de vida, de reproducdo e dentro do modo de producéo capitalista, adquire
a os tragos fundamentais da contradi¢cdo essencial entre capital e trabalho, entre a burguesia e os
assalariados, em seus primordios.
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A grande reforma urbana iniciada em 1902 por Pereira Passos e com direta
inspiracdo em Haussman®, é apontada por Myiasaka (2007) como fortemente
relacionada as condigcbes necessarias para a passagem do escravismo para 0
capitalismo, com clara centralidade do Estado em sua promocé&o. Para a autora, na
segunda metade do século XIX, o Rio de Janeiro sofre com o crescimento
populacional, a crise habitacional, o aumento da circulacdo de mercadorias, 0s
surtos epidémicos, as ruas estreitas e congestionadas e essa conformacéo urbana
ndo atendia mais, no inicio do século XX, aos interesses dos -capitalistas
estrangeiros e brasileiros, nem tampouco aos do Estado republicano®. Tais

elementos incrementam a chamada questao social do periodo.

Essa manifestacao inicial da questéo social capitalista nas cidades brasileiras em
formagé&o ocorre a partir do momento em que, se estas inicialmente constituiam-se
como a “praca” do controle do comeércio e do escoamento da produ¢cdo no campo,
as mesmas passam a ter centralidade por abrigar as estruturas da burocracia de
gestao do territério e de possibilidades de investimentos de excedentes, a partir da

conformacao das manufaturas e estruturas fabris.

As relacbes iniciais entre donos das manufaturas e pequenas fabricas e os
primeiros assalariados sdo marcadas por uma exploracdo abusiva e, com o
crescimento da massa assalariada nos centros urbanos e o acirramento dessas
contradicbes ao longo das trés primeiras décadas do século XX, o operariado
passa a se organizar a constituir uma luta defensiva, a qual aparece para o
restante da sociedade burguesa, “como uma ameaca a seus mais sagrados
valores, a moral, a religido e a ordem publica” (IAMAMOTO & CARVALHO, 1991,
p.128).

°" George-Eugéne Haussman (1809-1891), o Bardo Haussmann, foi nomeado por Napoledo IlI
administrador de Paris, onde, por 17 anos, com a ajuda de arquitetos e urbanistas, a pretexto de
modernizar a “cidade luz”, promoveu profundas transformacdes urbanas na cidade, abrindo grandes
avenidas, modificando os sistemas urbanos e de saneamento e criando uma cidade ordenada
sobre a geometria de avenidas e boulevares (BECHIMOL apud MYIASAKA).

8 A autora nesse artigo sintese de sua pesquisa de mestrado, utiliza como forte referéncia o estudo
de Jaime Larry Bechimol, intitulado Pereira Passos: um Haussmann tropical. A renovacédo urbana
na cidade do Rio de Janeiro no inicio do século XX. RJ, Secretaria Municipal de Cultura.
Departamento Geral de Documentagédo e Informacgéo Cultural, 1992.



80

A forte cultura escravista®, presente na raiz da formacdo da sociedade brasileira,
apresentava-se como um determinante importante para a estruturacdo do
capitalismo no Brasil e a questao social no capitalismo, precisa, desde sua origem,
ser compreendida como fruto da contradicdo histérica da dindmica interna de
producdo e reproducdo das classes sociais em cada lugar especifico, a partir do
modelo pautado pela acumulacdo e concentracdo, nas maos de poucos, dos

excedentes socialmente produzidos.

Desta forma, frente a necessidade do controle social a partir do Estado sobre essa
massa de trabalhadores - vista com bastante preconceito e temor pelas elites —
para assegurar as condicfes necessarias para a exploracdo do trabalho e
acumulagédo do capital, aparece como premente a construgcdo de leis sociais
voltadas para, nos moldes do Velho Continente, a apartacdo e a segregacao
sociais atraveés tanto da repressao e regulacdo quanto da construcéo de consensos
com algumas respostas do Estado as demandas trabalhistas. Essa racionalidade
hegemoniza-se com bastante clareza a partir dos anos de 1930, orientando a
relacédo entre operariado e Estado a partir dos anos 1930.

Logo o Estado brasileiro, nessa década, inicia ofensiva de investimento, n&o
apenas no impulsionamento da industrializacdo, mas também em politicas sociais
voltadas a assegurar as condi¢cbes para implementagcdo do capital e sua dinamica
de acumulacdo. O centro da regulacdo publica era sobre o binbmio trabalhista-

previdenciario, pressupondo a adequacao da méo de obra ao trabalho.

N&o obstante, a categoria profissional do servi¢o social institucionalizada nos anos
de 1930% somente incorpora o debate em torno das politicas sociais a partir da
década de 1950 (BEHRING & BOSCHETTI, 2007), quando do acelerado periodo

*A fluidez do desenvolvimento da economia brasileira e sua formacdo social foram, desde a
origem, marcadas pelo modelo do latifindio monocultor e exportador de base escravista, deixando
fortes tracos na construgcdo da cidadania e na logica dos direitos no Brasil (CARVALHO, 2004,
p.18).

® A criacdo da primeira universidade de Servico Social no Brasil ocorre em S&o Paulo e data do
ano de 1936 (IAMAMOTO & CARVALHO,1991). A relacdo entre assisténcia social e a profissdo de
servico social precisa ser mediada pela crescente assuncdo do Estado pelo enfrentamento da
guestdo social. Reforcando a originaria relacdo da assisténcia social com a urbanizacdo no Brasil,
essa autora afirma que “a constituicdo e institucionalizagdo do servico social depende de
progressiva acdo do Estado na regulagdo da vida social, quando passa a administrar e gerir o
conflito de classe, o que pressupde na sociedade brasileira a relacdo capital / trabalho constituida
por meio do processo de industrializacdo e de urbanizacdo” IAMAMOTO, 1998, p.23).
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de industrializacdo modernizadora pautado pela ideologia desenvolvimentista no

Brasil.

Com o tempo, conforma-se crescentemente o investimento publico do Estado
brasileiro no d&mbito do acirramento dos conflitos de classe, com incremento das
parcerias com organizacdes sem fins lucrativos para acfes assistenciais, de forte
carater religioso e, também, a partir da incorporacdo de profissionais do servico

social na assisténcia social.

Ainda que passe a se constituir em uma intervencdo publica, a histdrica relacao de
proximidade entre Estado brasileiro e Igreja Catdlica impregna de influéncia
confessional a acdo desses novos profissionais, cujas praticas possuiam claro
carater educativo para o trabalho junto as massas urbanas em formacao, dentro da
l6gica de combinar a construcdo de algum consenso a historica repressao do

aparelho estatal.

Esse cenario de franca repressao e de acdes pontuais de carater educativo focado
nos individuos comeca a apresentar mudancas na medida em que as classes
operarias passam a mobilizar-se contra a jornada excessiva de trabalho quase um
século antes, na Europa, e, posteriormente, no Brasil. A intervencao estatal passa

a ocorrer através, também, da regulacao das relacdes trabalhistas.

Assim como na Europa, a “questdo social” emergente do processo de urbanizacao
passa a demandar uma intervencao estatal permanente, de carater disciplinador
das classes operarias, tanto no tempo quanto no espaco. Essas classes eram
vistas como ameacadoras a ordem em constituicdo. Mas, nao se tematizava sobre
o urbano, tampouco se problematizava este como um espaco de conflitos

especificos a realidade em construcéo.

Com um olhar sobre o0 processo histérico na Europa, Topalov (1996) reflete acerca
da percepcao da incidéncia publica sobre a questéo social nascente nos problemas

urbanos.

Neste sentido, a légica da modernizagdo aliancada diretamente com a aceleracéo
do tempo, prevalecia sobre a percepcdo do espaco, justificando em parte, a

auséncia de reflexdo sobre o que se construia, sobre o urbano.
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Destarte,

As idéias de modernizagdo, desenvolvimento e construcdo da
nacionalidade serédo os principais temas que submeteréo a questao
social brasileira e dardo um carater distinto a discussédo sobre o
urbano no Brasil (RIBEIRO & CARDOSO, 1996, p. 54).

As razfes dessa auséncia da probleméatica urbana podem ser explicadas pelas
particularidades do processo brasileiro de urbanizacdo e pela fragil relacao entre a
intervencao estatal e a construcao da integracao politica.

Ha uma historica e cultural relacao tutelada entre Estado e cidadaos, conformando
0 que Santos (1993) denomina de “cidadania regulada’”. Com esse conceito, 0
autor considera que a formulacdo de politicas publicas na perspectiva de solugéo
da participacdo politica no contexto brasileiro de baixa institucionalizacao liberal
fomenta mais a criacdo de um “populismo irresponsavel”, do que necessariamente
a constituicdo de participacao ativa, consciente e autbnoma em relacdo ao Estado
por parte daqueles beneficiarios das acdes estatais. E mais, propde que as bases
dessa baixa institucionalizacdo liberal tém raizes no processo de conformacgéo do
Estado republicano brasileiro e do seu reflexo na conformagdo das cidades, bem

como na dotacéo de sentidos dos territorios.

No que se refere a isso, Oliveira (2003) assinala como estas apresentam
particularidades ao se constituirem, ainda em fins do século XIX e inicio do século
XX, sob uma forte base do modelo predominante agrario-exportador - 0 qual tem
sua expressdo nas plantations mantidas pelo trabalho escravo nas diferentes
monoculturas por regido®. O autor mostra como as cidades e a conformacédo do
urbano, no Brasil, pautam-se em um processo hibrido de relacdo entre uma cultura
fortemente escravista e colonial mesclada com um desejo de modernizacdo e

inspirado em modelos estrangeiros®.

¢ Qliveira (2003) ressalta as diferencas regionais do desenvolvimento desse processo e da
constituicdo das classes na conformacao histérica do capitalismo brasileiro, a considerar as
diferentes naturezas de producdo das cidades do Nordeste, com base no modelo de exportacao
com base no trabalho escravo, e as do Sul, orientadas mais pela ocupacéo de terras por imigrantes.
Tem a cidade de Salvador como estudo de caso mais aprofundado.

%2 No entanto, parte do excedente permanecia interna e a mercadoria “escravo” era o centro do
comércio. Os excedentes, frente a um modelo limitado de expansdo da economia, demandavam
expansdo para investimentos tanto através da complexificacdo das atividades produtivas -
passando pela necessidade de criacdo de um pequeno contingente assalariado de méo-de-obra -,
guanto pela constituicdo paulatina de um mercado interno de consumo, vinculado a essa relacdo de
assalariamento. Oliveira (2003) também ressalta que os sinais da acumulacgdo, ou as “marcas do
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Tais demandas de expansdo do capital no processo embrionario de constituicao
desse novo modo de producdo no Brasil impulsionaram que ex-escravos
compusessem parcialmente a mao-de-obra assalariada e que a cidade®
apresentasse as “primeiras formas institucionais capitalistas no Brasil (Oliveira,
2003)*.

Além disso, a producédo de excedentes e a necessidade de seu escoamento a partir
de uma incipiente dindmica capitalista impulsionam a acelerada industrializacao,
acompanhada de um modelo de urbanizacao inspirado nos padrées e concepgoes
europeus — conformando condi¢des particulares a estruturacdo do capitalismo, das
classes sociais (OLIVEIRA, 2003, p.29) e de seus conflitos e, necessariamente,

dos direitos no Brasil.

Combina-se a isso o fato que a emergéncia do urbano na Primeira Republica
(1889-1930) ¢é fortemente determinada pela heranca cultural escravista e
subsumida dentro da cultura ruralista e do anseio de constru¢cdo de uma nacao,
ocorrendo um “deslocamento que se opera sobre o social” uma vez que “a nagéo é
seu verdadeiro objeto” (RIBEIRO & CARDOSO, 1996).

Desse modo

seja pelo viés das concepgbes de carater racista, seja pelo viés
ruralista, no Brasil da Primeira Republica as elites olham a
populacéo das cidades como ‘classes perigosas’ e a cidade como o
I6cus da desordem social e politica, da improdutividade econdmica.
A cidade nao é, pois, para os nossos reformadores, 0 seu eixo de
atuacao (RIBEIRO & CARDOSO,1996, p.58).

A preocupacdo com a modernizacdo brasileira possui diretas referéncias estéticas
no modelo europeu e manifesta-se na década de 1920, especificamente através de

excedente”, como denomina o autor, expressavam-se através das pomposas e ostentadoras igrejas
da cidade, num total de 365 templos. No caso da Bahia, a necessidade de aplicacdo do excedente
na diversificacdo das atividades, impulsiona as oligarquias para a producdo do tabaco e
investimentos na industria téxtil. Os casos da Bahia e do Rio de Janeiro séo diferentes e bastante
emblematicos para a compreensdo de como emergem 0S primeiros centros urbanos, a estrutura da
burocracia e a conformacdo das massas assalariadas, além das instituicdes incipientemente
capitalistas.

% No caso em estudo a cidade brasileira de Salvador, capital do estado da Bahia (BA).
% A exemplo da emergéncia do capital bancério, ele cita o Banco da Bahia, protoforma do Banco do

Brasil e da criacdo da Companhia de Seguros da Bahia. No Rio de Janeiro, as caixas de penséo
sdo um exemplo similar (OLIVEIRA, 2003).
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convite ao arquiteto urbanista francés André Agache para elaboracdo do Plano
Agache para a cidade do Rio de Janeiro, como parte da introducdo do urbanismo

no Brasil.

Mas, longe das intervencdes apresentarem uma dimensdo de planejamento para
as contradicdes emergentes, a inspiragcdo nas metropoles internacionais orientava
acOes voltadas para a modernizacdo e embelezamento. Esse olhar para fora
construiu modelos de exclusao e de segregacao das classes populares que viviam
em “territorios de exclusdo e de informalidade e da ndo vigéncia de normas”
(RIBEIRO & CARDOSO0,1996, p.60).

A aceleracdo do processo de industrializacdo gerava, portanto, a urgéncia
necesséria de adequacdo da mao de obra a uma nova légica de regulagéo social.
Assim, as intervencgdes estatais a esse tempo n&o se voltavam para a garantia de
direitos, mas para a construcdo das condicfes necessarias a implementacdo do
capitalismo no Brasil (BEHRING & BOSCHETTI, 2007).

Nesse tempo, havia uma aparente auséncia de tematizagdo, mas esta néo
colocava 0 espaco e a consequente constituicdo de territérios, como algo
secundario a constituicdo de sentido do urbano no Brasil. Nem tampouco esses
processos ocorriam de forma linear e tranquila, uma vez que se afirmava
claramente a contradicdo entre interesses de classes. Esses processos
contraditorios de readequacdo dos espacos, expressos através dos conflitos na
reproducdo da vida material impedem a formatacdo da dinamica social e
produzem, consequentemente, interacdes permanentes, influenciando na

significacdo dos espacos, produzindo os territorios.

Sem tematizacdo, o espaco ia sendo adequado para propiciar essa modernizacao

considerando que

guando, por exemplo, um arquiteto-planejador como Le Corbusier
ou um administrador como Haussman criam um ambiente
construido em que predomina a teoria da linha reta, temos
forcosamente de ajustar as nossas préaticas diarias (HARVEY,
1989).

Harvey (1989) demonstra como a légica vigente de organizacdo do espaco urbano
nao conseguia aprisionar nem conter as dinamicas contraditorias de classe. Com
relacdo a essa influéncia dos planejadores europeus no (re) desenho das cidades

em formacdo, podemos considerar que elementos historicos e particulares a
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formacdo econémica brasileira, como a escraviddo e a estrutura agraria marcavam

essa convivéncia com os paradigmas da modernidade, trazidos da Europa.

Mas,em relagdo a Europa, o autor reforca que esses esforcos realizados pelos
planejadores para conferir sentido ao territério, ndo conseguiam determinar, no
cotidiano da histéria, a formatacédo das praticas, uma vez que “elas tém o estranho
habito de escapar de sua circuncisdo a todo o esquema fixo de representacao”
(HARVEY, 1989, p.190).

No entanto, na Europa em periodo anterior a esse tempo, considerava-se que para
educar o povo era preciso, antes de entrar em agcado 0s sujeitos profissionais da
assisténcia possuissem uma formacao particular (LEROUX, 1986, p.13). No Brasil
a fundacdo das escolas de servigco social ocorre logo apoés a criacdo da profisséo,
na segunda parte da década de 1930%, jA& em claro momento de agressiva
presenca do Estado no impulsionamento da urbanizacao e da industrializacdo e no

controle sobre as politicas trabalhistas e previdenciarias.

Couto (2004) demonstra como os investimentos do presidente Getulio Vargas nas
décadas de 1930 a 1940 foram centrados na tentativa de organizar as relacbes
entre capital e trabalho, orientado por uma perspectiva liberal, segundo a qual a
intervencdo estatal buscava a harmonia entre empregados e empregadores.
Destarte, ha investimento do governo Vargas na formulagdo de uma proposta de
politica com legislagbes que asseguraram um Estado social autoritério, cuja
legitimacdo vinculava-se a medidas de cunho regulatério e assistencialista
(COUTO, 2004, p. 95 - 96).

No bojo dessa nova forma de constituicdo da relacdo entre Estado e sociedade,
centralmente pautado pela légica de um “pacto de governabilidade” (COUTO, 2004),

€ que se desenha os nexos de relacdo do servico social com o processo de

% Segundo estudo histérico de lamamoto e Carvalho (1991), o servigo social emerge, de forma
mais organizada e em espaco de formacdo técnica especializada, com apoio de recursos do
Estado, como “primeira atividade feminina”, a partir da criagdo do Centro de Estudo e Acédo Social
(CEAS), em 1932. A partir do que seria a protoforma da profissdo, ha em 1936 a fundacédo da
primeira escola universitaria de servico social, a Escola de Servigco Social de Sdo Paulo. Em 1935,
finalmente, é criado o Departamento de Assisténcia Social no do Estado, “primeira iniciativa desse
género no Brasil”, sendo que em 1938 organiza-se a Secdo de Assisténcia Social, voltada a
especificacdo das atribuicbes e detalhamento metodolégico da intervengdo voltado ao
“reajustamento de certos individuos ou grupos as condigfes normais de vida' "(IAMAMOTO &
CARVALHO, 1991, p.177-179).
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urbanizacao brasileiro e a relevancia de sua intervencdo “educativa” das massas

proletarias.

Esta l6gica é claramente exposta por autores historicos da profissdo que afirmam
que no periodo de urbanizacédo e industrializacao

0 servico social mantém seu carater técnico-instrumental voltado
para uma acdo educativa e organizativa entre o proletariado urbano,
articulando — na justificativa dessa acdo — o discurso humanista,
calcado na filosofia aristotélico-tomista, aos principios da teoria da
modernizacdo presente nas ciéncias sociais (IAMAMOTO, 1992,
p.21).
Assim como em paises da Europa ha no Brasil forte inspiracdo da cultura catolica,
uma vez que a filantropia partia da iniciativa privada de representantes da
burguesia, alimentada pela cultura humanista-crista do catolicismo, como forma de
fazer frente as ameacas que integravam a emergente questdo social em seu
processo inicial de agudizacdo. Mas, embora a filantropia privada e o viés
humanista inspirassem as praticas de assisténcia social, a construcéo da profisséo
de servigo social ocorre a partir da entrada do Estado no enfrentamento da questao

social.

Os primeiros profissionais brasileiros eram amealhados pelo Estado, que assumia
crescente intervencdo nas contradicdes e conflitos urbanos, com praticas
sistematicas capazes de enfrentar os problemas de maior monta, incapazes de
serem resolvidos através da caridade privada e a partir da percepcdo que era

necessario investimento em capacitagdo técnica®.

Nessa linha, lamamoto (1992) demonstra como o servigo social surge no Brasil, em
um contexto de transformacgdes na América Latina, situando-se na divisao social do

trabalho como

parte de um movimento social mais amplo de bases confessionais,
articulado a necessidade de formacao doutrinaria e social do laicato
para uma presenga mais ativa da Igreja Catolica no mundo temporal
nos inicios da década de 30 (..) como uma alternativa
profissionalizante as suas atividades de apostolado social num

% O que inspira a construcdo da assisténcia no Brasil, chamada por alguns autores como
“protoforma da assisténcia social” (LANDIM,1996) e que pode ser reconhecida em préticas
privadas de filantropia do inicio do século XX, ndo ocorre inicialmente no bojo das respostas
estatais as demandas trabalhistas, sendo anterior a esse momento de investimento publico.
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momento de profundas transformagBes sociais e politicas
(IAMAMOTO, 1992).

Ha em estudos brasileiros® sobre a conformacdo do campo da assisténcia social
constatacdes da inspiracdo das iniciativas filantrépicas voltadas para a amenizagao
paliativa das precarias condicoes de vida em que viviam as familias de
trabalhadores em fins do século XIX e no inicio do século XX, e que eram

promovidas em sua totalidade por mulheres ricas da sociedade.

Entretanto, o que impulsiona a intervencao do Estado a partir da ampliagdo de sua
acao politica, ainda que de inspiragcdo humanista, tem como centro os conflitos no
ambito da conformacéo as classes, em especial com o proletariado “urbano”, ainda
que tais qualificacbes nao fossem, a esse tempo, claramente apreendidas pelos
profissionais, nem significasse elemento estratégico para a formacéo técnica dos

profissionais e para a conformacéo do campo da assisténcia social.

Assim, a partir da literatura, percebemos que sdo as contradicbes no ambito da
formagcdo de classes e do conflito fundamental entre capital e trabalho, que

impulsionam o Estado a assumir claramente esse papel.

Mas, a forma como isso ocorre no Brasil, se faz através de outros caminhos. No
inicio do século XX, quando da formacdo dos conflitos de classe oriundos da
industrializagdo e da urbanizagdo no Brasil, jA& se vivia na Europa momento
histérico diferenciado e particular de industrializacdo, impulsionado fortemente pelo
modelo keynesiano-fordista de producéo. No berco da revolucéo industrial, a l6gica
associativa em sindicatos e a cultura organizativa fomentada por esse modelo de
industrializagdo constituiam outras referéncias para as intervengdes estatais®® e

mesmo para a constru¢ao das conquistas de direitos.

%" Jlamamoto e Carvalho (1991) nesta obra de referéncia, especialmente no capitulo “Modernos
Agentes da Caridade e da Pobreza”, no qual explicitam o contexto historico-cultural da emergéncia
do Servico Social e constatam que “o servico social se caracteriza assim, por ser um movimento ao
qual se dedicam mulheres de familias abastadas, reunidas a partir de seu relacionamento e
militdncia no meio catdlico” (IAMAMOTO & CARVALHO, 1991,p.223). Leroux (1986) também
demonstra como esse processo desenvolveu-se anteriormente na Europa, a partir das acdes
confessionais, inicialmente de orientacdo humanista-crista e, depois, de influéncia positivista, junto
as classes operarias.

% Boschetti (2002) reforca a importancia de distingado sobre as diferentes e particulares formas de
intervencdo estatal na Europa. Chama a atencdo para uma generalizacdo do termo de Welfare
State, de origem anglo-saxdnica, que denomina a experiéncia universalista financiada pela
concepcao fordista-keynesiana vivenciada nos 30 anos gloriosos do pés—guerra. Na Franca ha uma
outra vivéncia de seguridade, tendo por base a¢des que qualificam o Estado Providéncia (Etat-
Providence). Ja a experiéncia alema, do Sozialstaat, conforma outra racionalidade de construcao da
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No Brasil muitas particularidades distavam daquela realidade e uma delas deixava
fortes marcas que acompanham até hoje a formacdo das relacbes sociais
brasileiras: a forte e recente influéncia das relagbes de escraviddo no Brasil. A
cultura de intervencdo estatal, obviamente, possuia outras caracteristicas e
conformava desafios diferentes para a criacdo de um contexto de integracao
politica e de institucionalizagcdo da participagcdo, em um pais como o Brasil,

marcado pela fragilidade da institucionalizacao liberal (SANTOS,1993).

Aqui as intervencdes relacionaram-se, inicialmente, mais ao enfrentamento da
desordem urbana, a esforcos estatais de controle sobre as “classes perigosas” em
formacdo e as condicbes de insalubridade, do que as respostas as tensdes
reivindicativas, embora na medida em que estas ultimas foram se conformando,

tivessem relagao direta, com Vargas, na concessao de direitos trabalhistas.

Para Santos (1993)

a politica social-trabalhista latino-americana surgiu como
instrumento de engenharia que se estimava capaz de quase
universalizar a participacdo sem, com isso, desequilibrar
bruscamente a dindmica da competicdo politica intra-elites, ainda
debilmente institucionalizada (SANTOS,1993, p.30).

Ou seja, a conformacéao da relacdo entre Estado e segmentos sociais organizados
sempre foi deveras marcada pela predominancia da logica de acdo a partir de
politicas distributivas e ndo das redistributivas®, ndo mexendo estruturalmente nos
processos de acumulacdo e de construcdo da estrutura de desigualdades

brasileira.

No inicio, essas praticas no Brasil eram iluminadas por orientagdes humanistas e
capitaneadas, majoritariamente, pela Igreja Catdlica, sendo pautadas por trés

l6gicas complementares:

(1) Fortalecimento de uma dimenséo de adequacdo educativa das familias

de operarios e do operariado, visando assegurar maior higiene e controle

seguridade. Essas distingdes sao importantes para referendar que ndo ha um anico paradigma de
Estado de Bem Estar Europeu, hem tampouco de sistema de Seguridade.

% Santos (1993) ressalta como na América Latina e particularmente no Brasil a politica social e o
gue ele denomina de problema redistributivo, “foi utilizada como instrumento de engenharia politica
auxiliar na solucdo do problema de conciliar participacdo com baixa institucionalizacdo” (SANTOS,
1993, p.30).
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das epidemias, bem como uma certa adequacao dos trabalhadores ao

modus vivendi urbano;

(i) Ocorréncia, a partir de uma estratégia da Igreja Catodlica, de mobilizagédo
e de realinhamento da opinido publica como resposta as profundas
mudancas a partir do movimento de 1930 (IAMAMOTO e CARVALHO,
1991, p.220).

(i)  Aparicdo como agOes meramente distributivas por parte do Estado,
aparentemente sem custos e universalmente gratuitas (SANTOS,1993)".

Confirmando a referéncia da filantropia confessional na constituicio de uma
disciplina na divisdo social e técnica do trabalho capaz de impulsionar acéo
ofensiva do Estado brasileiro junto as incipientes massas urbanas, lamamoto e
Carvalho (1991) demonstram como, em uma transicdo bastante acelerada, o
servigo social primeiro conforma-se como um departamento especializado da Acao
Social e da Acéo Catolica, qualificando de forma diferenciada, mais estratégica e
mesmo critica a “caridade tradicional” desenvolvida até entdo. Essa qualificacédo
tem forte eixo no componente ‘modernizador’ desse novo momento da Igreja, em
n71

alianca assumida pelo conjunto do bloco catdlico com o “fascismo nacional
anos 1930.

nos

Nesse periodo lamamoto & Carvalho (1991) demonstram que, no ambito das ac¢des
publicas de assisténcia social, embora as acdes dos assistentes sociais fossem
bastante restritas aos encaminhamentos de casos individuais, havia uma

espacializacdo estratégica das intervencdes do Estado nos bairros operarios. A

" Concordando com a abordagem de Santos (1993), toda politica social implica custos, € uma
metapolitica, ou seja, as opg¢les pela implementacdo de uma agdo publica, implicam em “escolhas
tragicas”, ou seja, na redugdo de investimentos em outros campos ou para outros segmentos. O
autor realiza uma distingdo didatica entre politicas distributivas e redistributivas, afirmando que a
rigor, toda politica social tem custos. Enquanto a politica distributiva aparece como uma alocagao
de recursos que a priori ndo exclui a alocagdo do mesmo tipo de recursos em um ndmero infindavel
de vezes, as de natureza redistributiva sdo de soma zero, isto &, sua “implementacdo deixa
imediatamente a nu que outras politicas ndo poderdo ser executadas” (SANTOS,1993,p.35). A
aparéncia da implementacdo de politicas pelo Estado a custo zero, utilizando a politica social
visando a participagdo no que vimos ser um contexto de baixa institucionalizacao liberal, € uma das
raizes para a disseminagdo da politica populista na América Latina e no Brasil.

" A partir da proximidade do apostolado laico da Igreja Catélica brasileira com a Acéo Integralista
Brasileira, como ressaltam lamamoto & Carvalho (1991, p.223)
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organizacdo de um atendimento de carater bastante assistencial ocorria através

dos

Centros Familiares organizados pelos CEAS a partir de convénio
com o Departamento de Servigo Social do Estado, que funcionam a
partir de 1940 em bairros operdarios e que deveriam constituir em
modelo de prética de servigco social [....] Sua finalidade seria a de
‘separar as familias de classe proletarias, prevenindo sua
desorganizacdo e decadéncia e procurando elevar seu nivel
econbmico e cultural por meio de servicos de assisténcia e de
educacao™ (lamamoto & Carvalho, 1991, p.193-194).

Vimos, portanto, que a trajetdria da assisténcia relaciona-se a emergéncia do
capitalismo, adquirindo, apenas na producdo teérica mais recente, a referéncia na
categoria trabalho® como fundante para a compreensdo de sua estruturagéo.
Portanto, a emergéncia da assisténcia social ndo resulta de uma mera tecnificacédo
da filantropia privada (IAMAMOTO, 1998).

Na Europa a centralidade da categoria trabalho no tensionamento por intervencéo
publica aparece de forma mais direta e diferenciada nos paises. Temos como
hipotese que, nesse continente e com particularidades entre os paises, 0 processo
histérico de desenvolvimento do capitalismo teve outras bases, tendo vivenciado a

acumulagédo primitiva™.

2 A partir da expansao do ensino universitario, em especial nas instituicbes publicas a partir da
década de 1980 e como um dos frutos da incorporacéo da teoria social critica, a categoria trabalho
ganha espaco no ambito da producéo tedrica do Servico Social. Ressaltamos a relevancia da
producéo tedrica de lamamoto na construcdo da uma abordagem teérico-metodoldgica que utiliza
como referéncia central essa categoria.

3 No Brasil, pais marcado em seu passado recente pela economia agrario-exportadora com base
em mao de obra escrava, ndo ocorre, segundo alguns autores, a transicdo para um capitalismo
mercantil antes de incorporar o acelerado processo de industrializacdo e de urbanizacdo. Os
autores ressaltam como, diretamente, de forma tardia e acelerada, o Brasil passa a incorporar as
bases da industrializacdo e do modo de producdo capitalista, com trajetéria histérica bastante
particular em relagcdo aos demais paises da Europa, assumindo as contradi¢cdes entre burguesia e
proletariado, imediatamente a partir de um modelo feudal-escravista sem ter constituido, no
processo histérico, as bases para a superagdo do modelo anterior. Em parte, esse é um dos
elementos fundantes que marca a cultura politica e as relagdes sociais no Brasil. Essa condicao faz
com que aqui se vivencie outras bases de constituicdo do modo de producéo capitalista, as quais
marcam profundamente a nossa histéria e constituicdo da questédo social brasileira IAMAMOTO &
CARVALHO, 1991). Reforcando essa leitura, Harvey (2004) explicita que a acumulacao primitiva ou
“original” constituia na separacéo forcada entre o trabalhador e os meios de producéo, havendo, da
parte de algumas classes dirigentes ndo-capitalistas essa expropriacdo. Para ele, esta pode ter
ocorrido e ocorreu em diferentes lugares e épocas ainda que facilitada pelo contato com a rede do
mercado (...) mas quando e onde ocorre essa acumulagdo primitiva depende das condi¢des locais”
(HARVEY, 2004, p.46 -49).
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Ha de se ressaltar a diferenca quanto a relagdo com a dimensao do trabalho nos
processos de conformacdo da assisténcia social nos paises da Europa, em

especial na Inglaterra e no Brasil.

Sob esse modelo de desenvolvimento, na Europa do século XIX, a maioria dos
paises vivenciou formas de protecédo social aos pobres e indigentes, antes mesmo
da explicita implementacdo da proposta keynesiana no pés-guerra. Isso fomentou
um grau diferente de organizacdo das classes operarias. Em especial, a
assisténcia social no século XIX nasce na Europa a partir da necessidade de
intervencao nos conflitos sociais derivados da urbanizacdo e da conformacéo de
classes. Mas, com a existéncia prévia do processo de acumulacdo primitiva,
experiéncias descontinuas de acdes de protecdo social™, especialmente na
Alemanha e na Franga, e a existéncia de formas organizativas das classes
operarias, estabelece-se outra natureza de relacdo das praticas de assisténcia
social com o Estado, o que permite mesmo a emergéncia, no pés-guerra, dos
sistemas de seguridade social em diferentes paises da Europa, com a construcao
de estruturas de protecdo social fundadas em diferentes logicas (BOSCHETTI,
2002).

No Brasil, h4d de se considerar as caracteristicas do tardio processo de
industrializagdo e de urbanizacdo no inicio do século XX e seus determinantes
decorrentes da estrutura escravocrata e monocultora, com baixa institucionalizacao
dos mecanismos liberais de participacéo politica. Mas, ainda que com visao critica
quanto aos limites da filantropia para o enfrentamento da questdo social, a
qualificagdo mais estratégica das acfes que conformam a assisténcia social
inspira-se em principios humanista-cristdos das praticas filantropicas para tornar-se

profissao.

Se na Europa paulatina e crescentemente a partir do século XIX o trabalho
tematiza contradicdes e permite a construgdo de relacdo das classes através do
Estado com conquistas de direitos, no Brasil a assisténcia social apenas assume o

™ Ainda que pese uma investigacdo cuidadosa sobre a natureza dessas experiéncias, FIORI
contribui ao sistematizar o debate em torno da existéncia de formas histéricas de protecéo social de
toda sorte em diferentes paises Europeus, datas desde as trés ultimas décadas do século XIX e, de
acordo com Esping-Andersen (1995), fortalecendo o pressuposto de uma ruptura com as formas de
politicas publicas anteriores ao pos-guerra a partir da emergéncia do Plano Beveridge, na
Inglaterra. Este estruturaria as bases do welfare state contemporaneo.
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estatuto formal de politica publica na esfera dos direitos a partir da Constituicdo
Federal de 1988, voltando-se a construcdo da cidadania. Essa diferenciacdo tem
relacdo com a histdria da assisténcia na trajetéria das politicas sociais brasileiras
(SPOSATI et allii, 1992) e no ambito histéria da conformacéo da cidadania e da

construcdo dos direitos e do Estado Social no Brasil.

A assisténcia social no Brasil apresenta longa trajetéria tendo como protoformas,
portanto, praticas privadas de assisténcia, de carater religioso, no campo da
filantropia™, existentes desde a Republica Velha. Portanto, a mobilizacdo de
segmentos e representantes da chamada sociedade civil, organizada, também
através de confrarias e clubes de servicos privados, tinha por motivacdo tanto
principios humanistas e religiosos, quanto, centralmente, preocupacdes socio-
educativas com referéncias cristds e no higienismo predominante nas décadas de
1920 e 1930.

Estas objetivavam assegurar a implementacdo de mecanismos de “controle social”
- no sentido durkheimniano - sobre as classes trabalhadoras, garantindo, no ambito
das contraditérias relagcbes de classe, a reproducdo de condicdes de vida
necessarias no limite em que ndo ameacassem o conjunto da sociedade no que se
refere a producéo da rigueza, a moral e a salubridade. Entretanto, ndo possuiam,
nesse processo inicial de intervencédo, ainda nos anos de 1920, uma reflexao mais
sistematica ou um método mais cientifico de trabalho, o que viria a ser produzido

na disciplina da assisténcia social do Brasil apenas na década de 1950.

A crescente intervencdo estatal - promotora do acelerado processo de
industrializagdo e de urbanizagdo em um pais até entdo escravista com modelo
monocultor e agrario exportador -, por um lado inspirava-se em ac¢des filantrépicas,
mas tem como norte os problemas gerados pela urbanizacdo e pelos conflitos
incipientes entre classes sociais na esfera das cidades. Volta-se para o
enfrentamento da questdo social que, no inicio do século XX adquire novas
configuragcbes, demandando acbes as quais incidem sobre a regulacdo de

" Landim (1996) desenvolve rica pesquisa histérica sobre a trajetéria de conformacdo das

organizacfes sem fins lucrativos no Brasil - muitas ligadas a Igrejas e a confrarias - demonstrando a
relacdo inicial de suas praticas de assisténcia com a construcao da profissdo na década de 1940.
lamamoto e Carvalho (1991) desenvolvem, sob o viés do servico social, a analise historica de como
as praticas privadas de assisténcia, pautadas na forte relagcdo com a Igreja Catdlica, acabam sendo
incorporadas pelo Estado nos anos de 1940.
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condicGes da vida social, redesenhando a relacédo da sociedade brasileira com o

espaco e o tempo.

Essas novas conformagbes demandam uma diferente natureza de intervencéo do
Estado nos anos de 1930: é quando o Estado se “amplia” enfrentando a questéo
social ndo apenas pela coercdo, mas buscando, a partir de politicas publicas,
consenso ha sociedade (IAMAMOTO,1998).

Nessa década, com a ascensao de Getulio Vargas ao poder e a ruptura com a
chamada Republica Velha, o pais distava apenas 42 anos da abolicdo da
escravidao, sem ter realizado qualquer politica de reparacdo ou de apoio aos

escravos “libertos”.

N&do obstante, é clara a influéncia européia presente em determinadas
caracteristicas das pioneiras do Servico Social no Brasil, tais como “o autoritarismo,
0 paternalismo, o doutrinarismo e a auséncia de base técnica que marcariam a
atuacdo dos primeiros nucleos que se formaram em S&o Paulo e no Rio de
Janeiro” (IAMAMOTO & CARVALHO,1991) na década de 1930. A exemplo disso,
as visitas domésticas, inspiradas nas intervenc¢des sociais na Inglaterra no século
XIX orientavam-se por principios higienistas, mas também possuiam uma clara
intencionalidade educativa, com intervencbes no espaco doméstico e,
consequentemente, na disputa por dotacdo de sentido dos territérios operarios,
com pesada conotacdo moral para adequacéo dos pobres a modernizagcdo de uma

sociedade com fortes referéncias na moral humanista crista.

Para Leroux (1986), essa intervencdo encontra sua matriz na racionalidade
européia por considerar que as assistentes sociais “sdo herdeiras de um certo
capital cultural, sob a forma de uma cultura difusa e de habitos de pensamento
reforcado por um habitus catélico especifico” e, assim sendo, “para enfrentar as
camadas dominadas, enfim, elas se dotam de uma técnica de dominacao simbdlica

gue nada mais é que uma ideologia em seu estado pratico” (LEROUX,1986, p. 79).



94

Ainda nessa linha, Leroux (1986) afirma que tais procedimentos ocorrem uma vez

que

trata-se, pois de impor, como se fosse universal, um sistema Unico
de representacdes e de comportamentos — o da classe dominante —
desqualificando, ao mesmo tempo o modo de vida da classe
dominada (ou seja, sua moral e, a0 mesmo tempo, as praticas
familiares ou domésticas) (LEROUX,1986, p.15).

Como afirmamos anteriormente, reforcando a hipétese de lamamoto (1998), a
profissdo ndo surge simplesmente como uma tecnificacdo da filantropia uma vez
que é necessario compreender a emergéncia do servigo social a partir de uma
leitura das dindmicas histéricas de acdo do Estado na sua estruturacdo segundo o
modo de producéo capitalista e seu consequiente papel na conformacéo do campo
da assisténcia social publica — para além da construcdo do profissional da

assisténcia no ambito da complexificacdo da divisdo social e técnica do trabalho.

Para a autora,

a constituicédo e institucionalizacdo da acdo do Servi¢co Social como
profissédo na sociedade depende, ao contrario, de uma progressiva
acdo do Estado na regulagdo da vida social, quando passa a
administrar e gerir o conflito de classe, o que pressupde, na
sociedade brasileira, a relacdo capital / trabalho constituida por
meio do processo de industrializacdo e de urbanizacdo
(IAMAMOTO,1998, p.23).

Portanto, o salto da transformacdo de um modelo de macico carater agrario-
exportador para a constituicdo de um pais urbano industrial capitalista, necessitava
da constituicdo de um mercado interno de consumo e das estruturas juridico-
institucionais necessarias a consolidacdo de uma republica. Como vimos, quando
do inicio da tardia e acelerada transicdo de um modelo monocultor para a
conformacdo de uma sociedade capitalista ndo sdo implementadas, como
particularidade de nossa conformacdo histrica, as bases necessarias ao
capitalismo mercantil, como ocorre na Europa. A afirmacdo de uma sociedade
urbano-industrial pressupunha a existéncia de um pais republicano formado por
cidadaos livres, com algum grau de participacdo, capazes de constituir as bases de

um mercado de consumo.
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Os caminhos historicos particulares dessa conformacéo do capitalismo fazem com
que alguns autores, como lamamoto & Carvalho (1991) considerem que a
emergéncia da chamada questdo social no Brasil encontre-se marcada pela
escravidao no passado recente dessa méo-de-obra liberta para o trabalho livre.

Para eles em um pais com incipiente entrada do capitalismo, o aparecimento da
questdo social nas décadas de 1920 e de 1930 relaciona-se “diretamente a
generalizagao do trabalho livre em uma sociedade em que a escravidao marca
profundamente seu passado recente” (IAMOMOTO & CARVALHO,1991,p.127) e
nao consiste em um processo de conformacédo das condi¢cdes para a acumulacéo
primitiva, como mencionado anteriormente. Ainda nas décadas de 1920 a 1930 é
gue surgem, de forma mais consistente e permanente, os primeiros conflitos de
maior vulto da incipiente classe trabalhadora frente a violéncia da espoliacéo,

embasada no método taylorista, por parte dos capitalistas brasileiros.

E nesse contexto de precéria estruturacéo das condicdes pré-capitalistas e de fragil
institucionalidade liberal que ha o forte tensionamento para um novo tipo de
participagdo do Brasil no mercado capitalista mundial, acelerando o processo de
industrializacdo e dando inicio a investimentos publicos para uma urbanizacéo
desenfreada. Esse processo gerou também profundas desigualdades regionais em

um pais de dimensdes continentais.

A urbanizacdo evolui lentamente nesse periodo, concentrando-se mais em
algumas capitais de estados, sendo a essa época, Rio de Janeiro e Sdo Paulo os
dois principais centros urbanos (CARVALHO, 2004). Esses conflitos refletem a
formacao das contradicdes de classes o capitalismo emergente e o operariado,
fundante a sociedade capitalista.

Nos anos 1930 séo as bases de fortes determinantes da constituicdo do urbano na
manifestacdo da questdo social brasileira. A partir da literatura faz-se claro que
integram parte da complexa questao social - jA a essa época expressa nos grandes
centros em conformacdo -, 0s seguintes elementos constitutivos do universo

urbano-industrial:
(i) o crescimento numérico do proletariado,

(i) a solidificagdo dos lacos de solidariedade politica e ideolégica que

perpassam tal conjunto, e, consequentemente geram a base para a
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construcdo e para a possibilidade objetiva e subjetiva de um projeto
alternativo a dominacéao burguesa (IAMAMOTO & CARVALHO,1991).

(iv) a formagao de instituicdes claramente capitalistas para o trato com o
excedente produzido.

Somando-se a incipiente conformacdo do operariado, os conflitos urbanos eram
manifestos também através de revoltas populares™ ao longo de toda a Primeira
Republica e os elementos elencados anteriormente fomentam a organizacdo das
massas trabalhadoras — um operariado fabril, com refluxos nos anos de 1920. Nos
anos de 1930 consolida-se 0 movimento operario capaz de pressionar por direitos

trabalhistas em um contexto de precariedade de direitos civis e politicos.

Frente a organizacdo do operariado’” e a desordem urbana gerada pelas revoltas,
somado a crise de poder das oligarquias monocultoras, o Estado Novo (1934) traz
uma outra formulacdo sobre o papel Estado. Este passa a tratar a questdo social
como uma questdo de politica, e “ndo apenas como de policia”, parafraseando o
entdo Presidente, Getulio Vargas e reforcando a concepgdo de ampliagdo da acéo
do Estado para além de sua dimenséo coercitiva IAMAMOTO,1998).

Destarte, um novo sistema politico urbano vem sendo formado, desde a Republica,
a vista de todos, ainda que assim nao seja percebido claramente (SANTOS,1993).
Por sua vez, a contraparte desse operariado fabril em formacéo, o empresariado,
advém de dentro do sistema oligarquico, “envolvido em outro conflito distributivo:
com a oligarquia exportadora, de um lado e a burguesia compradora, de outro”
(SANTOS, 1993, p.21).

® As revoltas ocorridas e todo o Brasil, mas particularmente no Rio de Janeiro e em S&o Paulo ao
longo da primeira republica, tinham relagdo direta com as péssimas condicdes de vida da
populacdo e os desmandos das oligarquias. Algumas caracterizadas como populares e ocorriam
nas capitais, a partir das populagées mais pobres, como a Revolta dos Cabanos (1832, em
Alagoas), a Balaiada (1838, no Maranh&o), Canudos (na Bahia), a Cabanagem (1835, no Para) e a
da Vacina (no Rio de Janeiro, em 1904). Outras eram capitaneadas por trabalhadores, até aquelas
lideradas por militares, confrontando as oligarquias, como foi 0 Tenentismo, principalmente no Rio
de Janeiro (CARVALHO, 2004, p. 771-73).

" Na Republica Velha, nem tudo era oligarquia. A base de conformacdo do operariado era
construida, sendo que entre 1988 e 1900 “criam-se cerca de sete associac@es operarias na capital
de Sao Paulo, e observam-se 12 greves, os numeros para o periodo de 1901-14 serao,
respectivamente, 41 associacdes e 81 greves”. Para o autor, “pelos intersticios das estruturas
oligarquicas brotava a luta social caracteristica do capitalismo” (SANTOS,1993, p.21).
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Nesse periodo ha

dois deslocamentos na concepc¢do da questdo social. O primeiro
produz um novo diagnostico da sociedade. A pobreza deixa de ser
concebida como inevitavel e util (por transformar uma populagédo de
ex-escravos e de trabalhadores brancos indolentes em trabalhadores
operosos) para ser formulada como obstaculo a modernizagdo e a
construcdo da modernidade. O Estado liberal é, por outro lado,
concebido como anacr6nico, pois a nacdo a ser produzida, necessita
da intervencdo racional do poder, o que reforca a crenca no
objetivismo tecnocrético (RIBEIRO & CARDOSO, 1996, p.60).

Assim, os conflitos trabalhistas emergentes demandavam alguma forma de
regulacdo, a partir do reconhecimento, por parte do Estado, deste como uma
questdo social demandante de intervencdo publica. SANTOS (1993) reforca a

necessidade dessa mediacgéo estatal, afirmando que

um conflito industrial capitalista sé termina esquecendo-se
intervencdes externas, quando ha acordo, e que sO6 ha acordo
guando os beneficios razoavelmente esperados sdo no minimo
iguais aos custos incorridos para alcanca-los (SANTOS,1993,p.22).

As duas principais vias para assegurar essa regulagao, por assim dizer, as formas
de afirmar essa nova centralidade do Estado deram-se através da configuracdo de
direitos trabalhistas, com a estruturacdo de sistemas de previdéncia e da assisténcia
em dialogo com a medicina social, com vistas a recupera¢éo das condi¢cdes de vida

do trabalhador.

A complementacdo as ac¢bes publicas assistenciais, hegemonizadas por uma
racionalidade de criacdo de um mercado urbano interno, bem como de adequacéao
das massas a essa nova ordem produtiva ocorre, por outro lado, a partir da criacao
de servigos publicos capazes de assegurar a reproducéo social, tais como 0 acesso
a casa prépria, a estruturacdo de sistemas de servigos de alimentacdo, entre outros.
Essa garantia de direitos ocorria sob forte tutela do Estado em relacéo a insercao
produtiva dos trabalhadores, visto a propria criacdo dos sindicatos a essa época,

atrelados ao Estado e regulados pelo direito publico.

As marcas dessa relacdo tutelada fazem-se presentes até os dias atuais e, como
vemos na politica nacional, ttm como um de seus exemplos as condicionalidades

impostas pelo Estado para o acesso ao direito de protecao social.
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Nessa logica,

a revolugéo de 1930 foi um bem coletivo produzido via setor publico.
Dela seguiu-se o ordenamento da competicdo no segmento privado
da economia, a partilha da populacdo em categorias profissionais e,
por decorréncia, a estratificacdo da cidadania, e o atendimento a
agenda basica dos movimentos operarios (SANTOS, 1993, p.23).

Portanto, a partir dos anos de 1930, o recurso a politica social volta-se ndo apenas
para o enfrentamento da questdo social urbano-industrial, mas também para
resolver a crise da participacdo em contexto de escassa institucionalizacdo politica
tendo “como saldo duradouro somente um estilo de produzir politica, o modelo
burocratico, subtraido a agenda visivel de competicdo legitima” (SANTOS, 1993,
p.23).

Na realidade, a forma de construcdo dessa integracdo a participacao é pautada por
principios higienistas e ordenadores do espaco urbano. Destarte, as politicas sociais
e trabalhistas, em particular, a politica de assisténcia, sdo instrumentos de
construcdo da estrutura disciplinadora necessaria a adequacdo das massas
trabalhadoras e mesmo do empresariado a nova racionalidade da democracia

republicana que se instalava no pais (SANTOS, 1993).

Nesse momento de impulsdo tardia e acelerada de urbanizacdo, passava-se a
demandar um modelo de maior capacidade técnica de intervencdo, que se
contrapusesse ao doutrinarismo e a auséncia de base técnica da atuacdo dos
primeiros nucleos em S&o Paulo e Rio de Janeiro, claramente inspirados no servigo
social europeu (IAMAMOTO & CARVALHO, 1991). E nessa concepcédo, que ha a
inflexdo de parte dos profissionais e de escolas de formacdo para a abordagem
funcionalista, em busca de aprimorar a base técnica de intervencdo junto as
populacées pobres das areas urbanas e conferir a modernizagdo necesséria e
compativel com o momento inovador da sociedade brasileira e que afirmasse essa

nova profissdo no ambito da divisdo social e técnica do trabalho.

A construcdo do modelo urbano-industrial calcada nos processos histéricos que
sinalizamos, gera uma trajetéria de formacdo de cidaddos marcada pela

fragmentacao entre os direitos, onde a conquista de direitos civis ndo se colocava a
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servico dos direitos politicos e 0 avanco dos direitos sociais era fortemente tutelado

pelo Estado, conformando uma espécie de estadania (CARVALHO,1987).

Ainda que exista um vinculo estrutural entre a constituicdo das politicas sociais e o
surgimento dessa profissdo na divisdo social e técnica do trabalho (BEHRING &
BOSCHETTI,2007), considerando a intervencdo estatal nesse momento de
regulacdo dos conflitos com vistas a “modernizacdo” da sociedade brasileira, essa
relacdo, imbricada desde o inicio, nos anos de 1930, ndo assegurava qualquer
reflexdo sobre politicas publicas. Cabe ressaltar que, parte da auséncia dessa
problematizacdo na primeira metade do século passado, relaciona-se as influéncias
disciplinares que orientam a organizacdo da intervencao técnico-social da profissao
de Servico Social e, por sua vez, contribuem também para a constituicdo de outras
abordagens tedrico-metodoldgicas da assisténcia social.

Situamos centralmente as matrizes que marcaram a constituicdo da profissdo no
século XX, para além da teoria social marxista: (i) a do humanismo-cristao; (ii) a do

funcionalismo-positivista e (iii) a da fenomenologia™.

Ao longo dos anos, na medida em que se exige a tecnificacdo da profissao, a
resposta ocorre com a assimilacdo de vertentes tedricas e algumas das agcdes no

campo metodoldgico apresentavam claramente a valorizacdo do espaco.

Se a profissdo tem inicio fortemente inspirada nos preceitos religiosos do
humanismo cristdo, é a partir dos anos de 1950, periodo em que se amplifica o
discurso e a ideologia desenvolvimentistas no Brasil, que a profissado referencia-se

no viés tedrico positivista do funcionalismo, a pretexto de maior qualificacéo técnica

® Esse neologismo é trabalhado pelo autor a partir de esforcos para construcdo de tipologias sobre
a cultura politica e sua influéncia na conformagdo da cidadania, tanto em diferentes momentos
historicos quanto em diferentes paises. Assim, a estadania é definida por ele como um processo
Estadocéntrico de construcdo da cidadania, no qual, diferentemente do modelo francés, os
cidaddos apropriaram-se do Estado, transcendendo de seu papel na constituicdo de suas
condi¢des como tal, no Brasil, a forte tutela do Estado na definicdo formal de direitos ndo assegura
direitos universais. Para o autor, por um lado, o Estado coopta os cidadaos e, por outro, estes
procuram o Estado para o atendimento de seus interesses particulares (CARVALHO, 1987).

" Nas trés vertentes, de forma prépria a cada uma, o foco da intervencéo era o individuo e a
profissdo existia para contribuir com o enfrentamento da chamada “questdo social” produzida pelo
tardio e acelerado processo de industrializac@o brasileiro seja sob uma perspectiva de integracao
dos individuos desajustados ao sistema, visando a modernizacdo e a assepsia das relacdes
sociais, seja a partir da compreensao da insercdo dos individuos no contexto fenomenolégico em
gue se inserem. N&o aprofundaremos a qualificacdo das mesmas por ndo ser nosso foco de
estudo.
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de sua intervencao social, procurando conferir a profissdo maior estatuto dentro da

divisdo social do trabalho. Além disso, como ressalta lamamoto,

a profissionalizacdo e o desenvolvimento do servi¢o social sdo fruto
do padrdo de desenvolvimento do pdés-guerra, sob a hegemonia
norte-americana, tensionado pela guerra fria, ante as ameacas
comunistas (IAMAMOTO, 1998, p.29).

O inicio de uma sistematizacdo do conhecimento produzido a partir da intervencao
profissional e, especificamente, as iniciativas de uma reflexdo sobre o servigo social
e sua relacdo com politicas sociais ocorrem timidamente partindo da academia
apenas nos anos 1950%, tendo na América Latina lugar de expressdo no Congresso
Latino Americano de Trabalhadores Sociais (CELATS). Ou seja, apenas um pouco
antes dos anos 1960, abre-se o debate para além do foco no individuo e inicia-se de
fato reflexdo em torno das politicas sociais, exposta em congressos da profissao.
Estas sdo centralmente tematizadas a partir da década de 1960 nas faculdades

brasileiras de servico social, em especial as publicas, federais e estaduais.

A exemplo disso, no ambito do funcionalismo, as op¢des metodoldgicas dividiam a
intervencdo em servico social de “caso” (com a perspectiva de acdo sobre o
individuo), de “grupo” e de “comunidade” e expressavam, ainda que distante de
alguma elaboracdo sobre a relevancia do lugar, o reconhecimento, mesmo que
funcional, da inser¢cdo socio-espacial do sujeito. lamamoto & Carvalho (1991)
demonstram como a década das maiores transformacfes para a profissdo sao,
justamente, os anos de 1960, quando se acirra a perspectiva desenvolvimentista e a
“modernizacdo” da intervencédo profissional torna-se vital: “assumem novo relevo e
aplicacdo mais intensiva os métodos de servigo social de Grupo e, especialmente,
de Comunidade” (IAMAMOTO & CARVALHO, 1991, p. 346)

O movimento critico de questionamento da base tedrica humanista-cristd e da
vertente funcionalista de modernizacdo conservadora que orientavam o Servico

Social ocorre no Brasil e na América Latina em momento de turbuléncia e

®Behring e Boschetti (2007) ressaltam em pesquisa bibliografica que “a introducdo da tematica da
politica social nas pautas profissionais foi tardia — a partir dos anos 1950 nos congressos
internacionais e dos anos 1970 no debate brasileiro, com énfase no planejamento de programas
sociais” (BEHRING e BOSCHETTI , 2007, p.14).
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transformacao politica no pais, em final da década de 1950 e inicio dos dificeis anos
de 1960%.

A partir da década de 1960, tendo por contexto essa efervescéncia politico-social na
América Latina, a complexificacdo do servico social na divisdo social e técnica do
trabalho, os sujeitos profissionais do campo da assisténcia iniciam, timidamente e
ainda por um viés instrumental, althusseriano, um didlogo com a teoria social critica,
tendo por norte a influéncia de novos paradigmas de pratica profissional. Esse
processo também ocorre como resposta e forte reacdo a matriz de modernizacédo
conservadora da profissdo, estruturando as bases para abordagem critica da teoria

social marxista.

No periodo de 1965 a 1975 ocorre na Ameérica Latina, com fortes impactos no meio
profissional profundos questionamentos quanto as orientacdes tedrico-
metodoldgicas no campo da producéo cientifica das ciéncias sociais. No ambito do
servico social esse movimento ganha a denominacdo de Movimento da

Reconceituagéo do Servigo Social.

Esse movimento teve papel fundamental para promover um enfrentamento dos
vieses conservadores na formacao e na formulacdo dos conteudos profissionais até
entdo, em especial, “representou um marco decisivo no desencadeamento do
processo de revisdo critica do servigco social no continente” (IAMAMOTO,1998,
p.205). Essas mudancas e questionamentos gestam-se no contexto das
transformacdes latino-americanas, como sinalizam IAMAMOTO (1998) e NETTO
(1991), contribuindo para a constituicdo de parametros criticos de pensamento em
torno dos referenciais teorico-explicativos até entdo em curso. Essa onda de
guestionamentos nao restringiu-se aos movimentos sociais e influenciou outras

disciplinas do campo das ciéncias sociais.

Esse movimento tivesse como enfoque principal a contestacdo ao tradicionalismo

82
|

profissional® e é definido por lamamoto (1998) como uma resposta do servi¢o social

8 Nesse momento, é incorporado, ainda que minoritariamente, a abordagem fenomenoldgica, sobre
a qual nao discorreremos.

8 Jamamoto (1998) sistematiza e problematiza as principais linhas e contradicdes do movimento de
Reconceituacdo, com vistas a situa-lo na construcdo da profissdo na contemporaneidade. Para
maior aprofundamento, ver em lamamoto (1998). No mesmo texto, com base na reflexdo de NETTO
(1991), h&a a definicdo de servico social tradicional, a saber, o que o autor considera “a prética
empirista, reiterativa e burocratizada que os agentes realizavam e realizam efetivamente na América
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latino-americano aos desafios da pratica social, constituindo-se como denudncia, na
forma de autocritica e questionamento societarios, apostando “na criacdo de novas
formas de sociabilidade a partir do préprio protagonismo dos sujeitos coletivos”
(IAMAMOTO, 1998, p. 207). Ainda assim, cabe ressaltar que esse movimento n&o
se constituiu em algo homogéneo e possuia contradicbes e diversidades, marcada
pelas aliancas e vinculagcdes societarias, intelectuais e politicas de seus
protagonistas. Seu nascedouro ocorre no bojo do desenvolvimentismo, mas autores
como lamamoto (1998) ressaltam como na década de 1970 o movimento para a
referenciar e produzir leituras marcadamente de inspiragcdo marxista, demarcando a
entrada da teoria social critica no ambito da formacdo profissional. Porém, essa
apropriacédo se deu de forma bastante conturbada, esvaziada de maior densidade e
marcada pela dimensdo militante, pelo “filtro da préatica politico-partidaria”,
ocasionando uma “aproximacdo a um marxismo sem Marx”, fortalecendo o chamado
ecletismo tedrico no seio da profissdo (lamamoto,1998, pp.210-211). A “mistura”
entre a pratica profissional e a militncia politica e mesmo partidaria e os referenciais
ecléticos no campo da teoria, ndo constituiram as condicbes necesséarias para a
consolidacdo de um arcabouco tedrico-metodolégico capaz de assegurar a
efetivacdo das intencdes declaradas. Em linhas gerais, essa composi¢cao impingiu a
profissdo, nesse momento, praticas bastante contraditérias e marcadas por esse
limite histérico, quanto as possibilidades de fortalecer com maior densidade tedrica

no campo da teoria social critica.

Entretanto, com a expansdo do capitalismo monopolista, tendo como uma de suas
consequéncias para a profissdo a expansao do mercado nacional para o servico
social (NETTO, 1991), é a partir de final da década de 1970 e inicio dos anos de
1980 que amplia-se 0 contingente de profissionais nos quadros universitarios
publicos e privados, “submetendo-os as exigéncias do ensino da pesquisa e da
extensdo” (lamamoto, 1998, p.216), acompanhada da criacdo das pos-graduacdes
strictu sensu. E a partir desse momento que tem inicio o processo de construgédo de

Latina” havendo “um nexo entre ambos: estdo parametrados por uma ética liberal burguesa e sua
teleologia consiste na corregdo — de um ponto de vista claramente funcionalista — de resultados
sociais considerados negativos ou indesejaveis, com um substrato idealista ou mecanicista da
dinamica social, sempre pressupondo a ordenacdo capitalista como um dado factual ineliminavel”
(NETTO, apud IAMAMOTO, 1998, p.206, n.r.250).
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fundamentos teodricos, pedagogicos e metodolégicos com base na teoria social

critica para o exercicio profissional com outra perspectiva.

Podemos apontar como reflexos desse processo de mudanga no campo da
formacao, ocorrido a partir da década de 1980, a grande fecundidade na producao e
na sistematizacao tedrica com vistas a transformacéo, no Brasil e na América Latina,

da relacdo da assisténcia social com as demais politicas sociais®.

Vale destacar que esta dindmica insere-se no contexto da abertura politica, com
marcas complexas e contraditorias geradas pela redemocratizacdo e a mobilizacdo

em torno da Constituinte no Brasil.

A expansao e o aprofundamento em torno das abordagens da teoria social critica no
ambito académico passam a vivenciar processos de maturacgéo e fortalecer as bases
para a reflexdo sobre o papel e o lugar desse sujeito profissional e sua relagdo com
a assisténcia social, mas ndo apenas circunscrita a ela. As universidades publicas
em especial, assim como as entidades de classe da profissdo, em especial o
conjunto do Conselho Federal de Servigo Social (CFESS) e os Conselhos Regionais
de Servico Social (CRESS) contribuem para avancos no delicado processo de
redemocratizacdo do pais, em alianca como movimentos sociais. Na Constituinte,
desempenham papel fundamental na proposicéo de diretrizes para politicas publicas
afirmativas de direitos, assim como para inscrever na Constituicdo Federal de 1988

a assisténcia social publica como direito universal.

Concomitante ao avanco de direitos, no plano formal, o Brasil sofre os impactos das
transformacdes produtivas, em especial da dinamizacdo da acumulacéo flexivel,
atingindo fortemente o capital produtivo. Em termos de Estado, vimos com Behring
(2002) como a reestruturacdo produtiva e a mundializacdo do capital através de sua

forma financeirizada, configuram as linhas gerais de uma contra-reforma®.

Balgumas producdes bibliograficas sdo referéncia desse periodo, tais como as producdes do
CELATS (1985) e as de Sposati et allii (1992), Faleiros (1983), entre outros.

8 A autora denomina esse processo como contra-reforma na medida em que o conceito de
reforma, a despeito de todas as criticas e limites, € um patriménio histérico das esquerdas e sua
apropriacdo pelo neoliberalismo para denotar as transformacfes “modernizadoras” dos Estados na
perspectiva de reducdo de suas atribuicbes ao minimo, constitui parte da estratégia de sua
hegemonizacdo. Esse conceito criado pela autora refere-se a “uma forte evocacdo do passado no
pensamento neoliberal, bem como um aspecto realmente regressivo quando da implementacéo de
seu receituario, na medida em que sdo observadas as condicdes de vida e de trabalho das
maiorias, bem como as condi¢bes de participacgao politica” (BEHRING, 2003,p.59).
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2.2. A construcao da Assisténcia Social como Politica Publica — da
benesse aos principios da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAYS).

Todos o0s processos de repensar a assisténcia e o0s desafios para sua
municipalizacéo relacionam-se com a abertura democratica, o aprofundamento da
reflexdo com matriz na teoria social critica e a ebulicdo da Constituinte, que inscreve
as diretrizes gerais na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de uma nova

concepcao de politica publica.

A Constituinte ocorre pos o periodo de franco crescimento desigual do pais, com a
experiéncia, da ditadura militar, do modelo do nacional-desenvolvimentismo e tem
como alvo central o enfrentamento do autoritarismo da gestdo tecnocratica
centralizadora do longo periodo de ditadura militar. O restabelecimento da
democracia relacionava-se, portanto, a quebra do poder centralizado nas maos do
governo federal, levando para os municipios, a elaboracdo e a gestdo das politicas
publicas, reconhecendo o valor das instancias locais na possibilidade de
diagnosticar mais de perto e gerir de seus problemas, construindo

democraticamente solugdes.

Nessas esferas também eram consideradas possibilidades concretas de incorporar
as contribuicdes e o olhar da populacdo usuaria das politicas publicas. Ainda assim,
esse contexto de projecdo da importancia do poder local ocorria, tendo do outro
lado, prefeituras extremamente frageis politico-administrativamente, em geral sem

cultura e capacidade de gestao de politicas publicas.

E preciso ressaltar o significado histérico-politico do contexto no qual se insere o

enunciado inicial. Para Paoli & Telles (2000), a Constituicdo Federal representa

um marco importante, celebrado amplamente como momento
fundante de uma modernidade democréatica que prometia enterrar de
vez a ordem legal autoritaria instituida por 20 anos de governos
militares (PAOLI & TELLES, 2000).

A formulacéo da assisténcia social como politica publica descentralizada passa a ser
proposta nesse ambiguo contexto de abertura democratica e fragilidade institucional.
Para tanto, € preciso propor algo em torno da descentralizacdo federal, até entdo

associada ao centralismo autoritario de gestao.
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Esse movimento é anunciado claramente ja nos principios e nas diretrizes iniciais da
Lei Organica ao conceber a assisténcia como politica publica - direito de cidadania,
ndo contributiva e de alcance universal, em acordo com os artigos constitucionais®.
Como definicdo da assisténcia, a LOAS expressa claramente nos primeiros artigos,

0 gque deve ser a assisténcia social:

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de ac¢bes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas.

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes carentes;
lll - a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocao de sua integracao a vida comunitaria;

V - a garantia de 1 (um) salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua
familia.

Paragrafo Gnico. A assisténcia social realiza-se de forma integrada
as politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a
garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢cdes para
atender contingéncias sociais e a universalizagdo dos direitos
sociais.

Art. 3° Consideram-se entidades e organizacdes de assisténcia
social aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e

8 Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: | - a protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice; Il - o amparo as criancas e adolescentes carentes; Ill - a
promogdo da integracdo ao mercado de trabalho; IV - a habilitagdo e reabilitagdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promocédo de sua integracdo a vida comunitaria; V - a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a prépria manutengdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei. / Art. 204. As a¢Bes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas
com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes: | - descentralizag&o politico-administrativa, cabendo
a coordenacao e as normas gerais a esfera federal e a coordenacgéo e a execugéo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;ll - participacéo da populacdo, por meio de organiza¢cBes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis. Paragrafo Unico. E facultado aos Estados e ao
Distrito Federal vincular a programa de apoio a inclusdo e promocao social até cinco décimos por
cento de sua receita tributaria liquida, vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de: | -
despesas com pessoal e encargos sociais; Il - servico da divida; Il - qualquer outra despesa
corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou ac¢des apoiados. (CF,1988: Secdo V —
Artigos 203 e 204)
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assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como
as que atuam na defesa e garantia de seus direitos (LOAS, Lei n°
8.742/1993, grifos nosso).

Os principios visam enfrentar as lacunas histéricas que sempre destinaram a
assisténcia um estatuto periférico e de destinagdo residual de recursos, visando
assegurar critérios impessoais para 0 acesso. Mas, a dimensdo local predomina
como estratégia de acessibilidade aos direitos e de participacdo na gestdo, como
sinbnimo de democratizacdo e, no inciso IV ha a tentativa de assegurar que essa
politica tenha equidade de sua implantacdo também em ambito rural, considerando

seu preponderante carater urbano, como podemos ver:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econdmica,;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario
da acdo assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas;

Il - respeito a dignidade do cidadao, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a convivéncia
familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacdo vexatéria
de necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem
discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as
popula¢des urbanas e rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servigcos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico
e dos critérios para sua concessao.(LOAS, lei no 8742/93, grifos
Nosso).

Por fim, suas diretrizes expressam, genericamente, a compreensdo da
descentralizagdo, visando enfrentar o que Arretche (2000) sinalizou como
pulverizagdo das agbes em diferentes instancias de gestéo.

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das acdes em cada esfera
de governo;

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulagéo das politicas e no controle das acdes
em todos os niveis;

[l - primazia da responsabilidade do Estado na condugédo da politica
de assisténcia social em cada esfera de governo.

No que se refere aos entes federativos, a LOAS (8742/93) anuncia, genericamente,
o papel da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Ao final do

capitulo abordaremos alguns aspectos referentes as dificuldades impingidas pelas
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questdes histéricas do pacto federativo brasileiro e seu desenvolvimento no
processo democrético, com enfoque sobre as determinantes na constituicdo da

dimensao territorial no seio da politica de assisténcia.

Outro aspecto fundamental ressaltado na Lei Organica, consonante com 0s ventos
da democratizacéo € a centralidade que tém os espacos de deliberacdo sobre as
acOes de assisténcia social nas trés esferas de gestdo, os conselhos setoriais da
politica publica. Arretche (1996) expde como um dos mitos da descentralizacédo
como, nas reformas descentralizadoras desenvolvidas em varios paises nos anos de
1980 e, em especial no Brasil, formas descentralizadas de prestacdo de servico
publico por definicdo seriam mais democréticas e contribuiriam para fortalecer e

consolidar a democracia (Arretche, 1996).

Entretanto, ela desmistifica essa pressuposicao a partir de especificidades da cultura
civica e da pactuacao federativa brasileiras. Ocorreram profundos desafios para a
construcdo dessa estrutura descentralizada na perspectiva da democratizacao,
assim como da experimentagdo dos instrumentos de estruturagcdo de um Estado
republicano de direito em momento de ofensiva neoliberal mundial, com particular

expressao na América Latina.

Esses elementos contribuem para redesenhar a questdo social nos anos 1990 a
partir dos impactos da reestruturagcao produtiva, do desmonte dos Estados-nagéao,
da perda de direitos em todo o mundo, gerando bloqueios e contradicbes para 0s

avancos legais instituidos.

Nos anos seguintes, ja na década de 1990, em momento de implementacdo das
deliberacbes construidas a partir de pressdes e participagdo popular ao longo da
década de 1980 e na Constituinte e expressas na Constituicdo Federal, ocorre o que
Dagnino (2001) denomina de avanco contraditorio, justamente quando do momento
de se universalizar direitos sociais e da consolidacdo dos direitos civis e politicos,
h&, no Brasil, em oposicdo a légica de universalizacdo, a 'refilantropizacéo™® no

enfrentamento da questao social.

8Um dos claros exemplos da chamada refilantropizacdo da questdo social esta na forte emergéncia
na década de 1990, de iniciativas solidarias impetradas a partir do Estado brasileiro, através de
programas como o Comunidade Solidaria do Governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002),
orientado pela légica neoliberal de desresponsabilizacdo do Estado em prover protecdo social
universal. Para Yazbek (2004) essas iniciativas diferenciam-se das praticas filantrépicas tradicionais
e assumem, nesses anos, “posicdo de crescente relevancia no incipiente sistema de Protegéo



108

Mesmo conceitos relevantes para a redemocratizacdo, como o de cidadania, que a
partir do inicio dos anos 1990 se difunde amplamente pela sociedade brasileira,
também passa a ser apropriado com “sentidos e intengdes” muito diferentes (PAOLI
& TELLES, 2000).

Para as autoras

As versdes neoliberais de cidadania, criadas em conexdao com a
implementacdo de politicas de ajuste econdmico e social que hoje
prevalecem em toda América Latina, foram particularmente enérgicas
em suas tentativas de redefinir o dominio politico e seus
participantes, baseadas numa concepg¢ao minimalista do Estado e da
democracia

Sendo que,

por um lado, o neoliberalismo trabalha com uma visdo de cidadania
como uma sedutora integracao individual ao mercado. Por outro lado,
atua sistematicamente para a eliminacdo de direitos consolidados,
transformando seus portadores / cidaddos em novos vildes da nacéao,
inimigos privilegiados das reformas politicas que pretendem diminuir
as responsabilidades do Estado (PAOLI & TELLES, 2000, p. 84).

Portanto, a questdo social passa a ser produzida em novas bases (IAMAMOTO,
1998) e as abordagens sobre necessitam responder a sua complexificacao.
Aprofundam-se desigualdades e contradicbes socioecondmicas, contribuindo para o
desmantelamento de movimentos associativos, centralmente a partir dos processos

de reestruturacdo produtiva impulsionados pela acumulacéo flexivel.

A consequente crise mundial do modelo keynesiano de Estado deixa destrocos e
forte rastro de endividamento publico, trazendo como conseqiiéncia ideoldgica a
endemonizacdo do padrdo universalista de financiamento e de gastos publicos por

parte dos Estados.

Esse contexto perpassou e tensiona toda experimentacdo de trés importantes
desafios para a conformacdo de um sistema de protecdo social publica, em
particular de assisténcia social e, no caso em estudo, para compreensao de sua

fragil interface com o debate urbano e a territorializacao.

O primeiro refere-se ao conjunto de desafios existentes para construcéo e afirmacao

da assisténcia social como politica publica, nos marcos constitucionais da

Social do pais” (YAZBEK, 2004, p.17). Para maior aprofundamento sobre a refilantropizacdo da
guestdo social nessa década, ver Yazbek (2002) e (2004).
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seguridade social, considerando todas as marcas e forte cultura historicas relativas

ao setor, bem como sua producéo interna de conhecimento;

O segundo, as questdes préprias a construgdo da descentralizacdo de politicas
publicas, levando-se em conta as contradicdes do Estado brasileiro e do fragil e
desigual pacto federativo. Ainda, é preciso considerar alguns aspectos especificos a
assisténcia social e os significados da municipalizacdo em tempos de hegemonia

neoliberal.

Por fim, a questdo da democratizacdo como pressuposto de gestdo na direcdo da
ruptura com uma cultura de gestdo fortemente marcada pela tutela de seus
“beneficiarios”. Ou seja, aos pontos referentes a uma efetiva alteracdo da cultura
politica de gestdo e da relacdo com a assisténcia a partir de cidaddos (as) —

usuarios (as) desses servigos sociais publicos.

A fim de organizar a apresentacao de nossa hipotese, consideramos a existéncia de
fatores internos e externos ao campo disciplinar e profissional do Servigo Social que
constroem, com base nas diretrizes expressas na Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), elementos para a reflexdo sobre a dimenséo territorial da assistencial social

- como variavel estratégica da universalizacédo do direito a assisténcia.

No que se refere ao primeiro grupo, a centralidade como ponto de inflexdo, é o
movimento de Reconceituagéo do Servi¢co Social - emergente no Brasil e na América
Latina nos anos de 1960, que influencia de forma critica suas praticas disciplinares e
fornece as bases para a ruptura com o “tradicionalismo” do servigo social. Ainda que
bastante de forma distante, compreendemos que esse momento contribui para que a
profissao trilhe uma perspectiva de transformacdo social no contexto de abertura

democrética.

Quanto a perspectiva de transformacéo social no segundo grupo, consideramos 0s
processos de democratizacdo com participacdo como impulsionadores de novas
expressdes no que se refere aos desafios da descentralizacdo, em especial, da
municipalizacdo e a acao politica no campo da assisténcia.

Parte desses desafios implicou na construcdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social

(LOAS), com elementos incipientes®, presentes na nocéo de descentralizacdo e nos

%A Lei Organica da Assisténcia define principios, programas centrais e publico alvo. Ndo dispde
sobre formas de descentralizacé@o, o que é feito posteriormente a partir de orientagfes normativas
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seus principios gerais, para a reflexdo sobre a categoria territério - adotada por
alguns pensadores da assisténcia, como estratégica a universalizacdo do direito a

essa politica.

No terceiro, consideramos outro aspecto relevante e ndo menos central, o qual ainda
constitui-se como um grande déficit da assisténcia, que € a capacidade de avaliar
em que medida os investimentos publicos asseguram o fortalecimento de seus
usuarios, fazendo com que estes, de fato, venham a gerir e a controlar as a¢des do
Estado, rompendo com o estigma da tutela e com a subalternidade no uso desse
direito. Para enfrentar tais questbes levantamos, portanto, alguns elementos
descritivos e analiticos sobre a relacdo entre a trajetéria da assisténcia e a
construcdo do urbano, importante contexto para esse trabalho, de todos esses
debates.

Nessa mesma logica, os avancos da financeirizacdo do capital, a construcdo de
condicGes e de novas institucionalidades para a acumulacéo flexivel expressam-se
no mundo contribuindo para a corrosdo mundial do ciclo keynesiano® e do

paradigma de Estado-Nacéo.

Além de ruir estruturas estatais de Bem Estar Social, onde essas experiéncias
configuraram-se, coloca-se de uma forma geral, em xeque o papel e poder dos
Estados-Nacdo - principalmente os que possuiam modelos de financiamento de
politicas publicas universalistas. Na légica de conversdo dos Estados nacionais “em
pontos de apoio para empresas” (BEHRING, 2003), visando gerar atratividade dos

territorios, a década de 1990 caracteriza-se pela restricdo do papel dos Estados a

emitidas pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Ainda no que se refere a
universalizagcao, a preocupacao e os limites democraticos do momento histérico da Constituinte
permitiram a inscricdo na Lei Orgéanica de alguns programas voltados a garantia da renda minima e
a garantia de direitos a populagdes mais vulneraveis, como alguns grupos citados na Lei, como
idosos, portadores de deficiéncia, mulheres e criangas. Os limites histéricos e do contexto politico,
no entanto, deixaram de fora as populagcdes de rua e outros agentes “socialmente vulneraveis”.
Mas, no ano de 2007, apds mobilizacdes de entidades defensoras de direitos e de incipientes
movimentos de populacfes de rua, acresce-se a LOAS as populacfes de ruas como publico alvo
prioritario da assisténcia social.

8 Behring (2003), com base em Dain (1996), ressalta que “a regulacdo keynesiana se preparou
para um contexto de desemprego conjuntural, diante do qual é admissivel o déficit pablico para
estimular a demanda efetiva. Entretanto a revolugdo tecnolégica infirma essa hipotese keynesiana
como estratégia de largo prazo, haja vista o desemprego estrutural, a tendéncia a horizontalizacao
das empresas e a mundializacdo” (2003, p.63).
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assegurar custos de infra-estruturas, as quais ndo interessavam ao
setores privados, aplicar incentivos fiscais, garantir escoamentos
suficientes e institucionalizar processos de liberalizacdo e
desregulamentacdo, em nome da competitividade (BEHRING, 2003,
p.59, grifo nosso)

Em especial para o Estado brasileiro, essa movimentacdo traz concretas
adversidades para a consolidagao das conquistas formais da Constituicdo, em uma
nacdo que, com formas incipientes de Estado Social, vivencia também nos ano de
1990, a crise fiscal de seu Estado® e as consequéncias da histérica e complicada

construcdo do pacto federativo em seu territorio.

E nesse contexto adverso que, com maiores investimentos na producdo de
conhecimento da disciplina de servico social a partir da incorporagao da teoria social
critica, que complexificam-se leituras propulsora de novas praxis profissionais, com

repercussées no campo da assisténcia social.

No plano da politica publica, avangos e pequenas conquistas formais representam o
inicio da elaboracdo de uma nova racionalidade da assisténcia social. Esse avancos
contribuem por sua vez, para uma maior reflexdo em torno das contradicdes da
praxis profissional e da prépria necessidade de permanente ampliacdo da formacéao
— mesmo no contexto das contra-reformas neoliberais, que ocasionam uma

vertiginosa expanséo de instituicdes privadas de ensino superior®.

A construcdo desse arcabouco critico de leitura sobre a realidade e de estruturacéo
de novas ldgicas teorico-metodoldgicas de intervencdo do Servico Social, origina,
nos anos de 1990, o projeto ético-politico® da categoria profissional, ainda em
construcdo de hegemonia no campo do servico social.

% Ressalta-se que nao vivenciamos, no Brasil, a crise do modelo keynesiano de financiamento de
politicas publicas, nem tampouco chegamos perto do padrdo. Mas, a divida publica gerada pelo
crescimento econdmico do projeto nacional-desenvolvimentista da ditadura militar cobra seu preco
na década seguinte a abertura.

Ppereira (2008) afirma que ha entre 1990 e 2002 uma explosdo de Escolas de Servigo Social,
majoritariamente das instituicdes de natureza privada, vinculadas tanto ao mercado quanto a
entidades religiosas e inseridas em instituicbes de ensino superior nao-universitarias,
acompanhando o movimento mais amplo da politica educacional, voltada para o ensino superior, de
transformacdo em “servico comercializavel no mercado”. Na sua andlise, ela enfoca como essa
dindmica se relaciona com o processo de ampliacdo da reproducdo do capital, para a qual as
politicas sociais cumprem papel fundamental.

%L A relevancia do projeto para reformulacdo das bases teérico-metodolégicas do Servico Social
apresenta trés desdobramentos nos anos de 1990: (i) Cédigo de ética de 1993; (i) a Lei da
Regulamentac¢éo da Profissdo (1993) e (iii) a Proposta de Diretrizes Gerais para o Curso de Servico
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A proposicao do projeto ético-politico orienta o debate e a reflexdo critica acerca do
fazer profissional, com clara proposicdo de reformulacédo curricular e da producéo
académica e da gestdo de politicas publicas, visando articular a intervencao
profissional as possibilidades de construcdo de um “projeto popular” transformador
das relacdes sociais IAMAMOTO, 1992).

N&o a toa, o contexto de gestacdo desse projeto profissional ocorre em um periodo
posterior aos anos de 1980 onde ha forte retracdo das expectativas e das conquistas
formais, com a devastadora entrada do neoliberalismo na América Latina. Pode-se
dizer que a iniciativa somava-se aos movimentos de resisténcia construidos pelo
servico social critico frente a forte ofensiva neoliberal dos anos de 1990. Essa
influéncia ocorre, primeiramente, nas experiéncias municipais dos anos de 1990% e,
posteriormente, projeta-se para a gestao da politica nos estados e, no inicio do

século atual, na Uniao.

O centro dessa influéncia consiste, de forma sintética, no reconhecimento das
contradigbes presentes nessa profissdo e na dendncia ao “tradicionalismo” da
intervencao profissional, de seu lugar e papel na conformacéo das classes sociais e
de sua emergéncia e desenvolvimento no ambito da divisdo social e técnica do
trabalho, no contexto de contra-reforma e de “desenvolvimento” de um pais

capitalista periférico.

A leitura do contexto a partir desses marcos permite a estruturacao de estratégias de
atuacdo profissional capazes de contribuir para a afirmacdo de direitos e
enfrentamento de desigualdades sociais na sociedade brasileira, fomentando, ja nos

anos de 1990, a construcdo de dialogos e interfaces com outras disciplinas.

Esses marcos conceituais também constituem o desafio da superagédo da concepcgéo
de enfrentamento da pobreza através da implementacdo de programas de governo
desarticulados, de forte viés filantropico e de carater focalista, pratica historicamente

predominante na assisténcia social brasileira e que moderniza-se, ganhando novos

Social (1996) (IAMAMOTO,1998). Para maior aprofundamento sobre projeto ético-politico da
profissdo, ver em Netto (1999 e 2006) e lamamoto (1992 e 1998).

9 Arretche (2000) sinaliza para a existéncia, a partir de estados como o Parana e Rio Grande do
Sul, de iniciativas de constituicao de sistemas publicos de assisténcia social, com criacdo de 6rgaos
especificos e investimentos em formacéo e capacitacdo institucional ja na década de 1980, antes
do advento da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS). Como veremos, essas experiéncias ndo
necessariamente apresentam orientacdes democratizantes.
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contornos a partir dos novos padrdoes de financiamento de politicas dos anos de
1990%,

Importante frisar que, cada vez mais, tendo a questao social como seu objeto de
praxis, 0 servico social vivencia, a partir dos anos de 1980, no Brasil, um claro
processo de apropriagcdo das politicas sociais, como tema chave de reflexdo sobre

seu fazer, principalmente a partir do arcabouco da teoria social critica.

A procura por referenciais criticos assim como o didlogo permanente com outras
disciplinas do campo das ciéncias sociais e das ciéncias econdmicas contribuem
para o0 amadurecimento tedrico e impulsiona a ruptura necessaria com a endogenia®
do Servico Social. Segundo esse novo lugar de compreenséo da realidade, esta e 0s
processos sociais, econdmicos e histéricos sdo mais do que cenarios, do que
contextos para a atuacao do profissional de servigo social e no caso do nosso objeto

em questao, para proposicao e implementacdo das politicas de assisténcia social.

Para além disso, movimentos societarios fortes, que sobrevivem a ditadura e tém
papel relevante na constituicdo de uma agenda reformista na perspectiva dos
direitos e da afirmacao da justica social, cuja acdo desagua na Constituicdo Federal,
também servem como inspiracdo a construcdo de uma politica de assisténcia
voltada para a afirmacéo de direitos. E nos anos de 1990 que se retoma o debate e
mobilizacées em torno da reforma urbana e do direito a cidade®, com vistas a

construcéo, posteriormente, de um sistema publico nacional das cidades.

%A respeito disso, com a politica de ajuste neoliberal imposta aos paises capitalistas periféricos, ha
o financiamento de politicas publicas como forma de amenizar os impactos gerados pela imposicao
de diminuicdo da intervencdo estatal, ao que Soares denomina de “custos sociais do ajuste
neoliberal” (SOARES, 2000). Como vemos, com forte foco nas populacbes mais pobres, as
propostas vém pautadas pelos principios de contengdo e de otimizagdo de gastos publicos, com
eficiéncia e eficacia, pautada na producédo de indicadores orientados por essas légicas. Como
vitrine de tais processos, sao criados concursos de “melhores praticas” na ldgica de exemplificacéo
de acdes locais de enfrentamento da pobreza e dos problemas sociais a partir de praticas
“inovadoras”.

% O conceito é utilizado por lamamoto em trabalho no qual o foco de sua investigagao € o sujeito
profissional do Servico Social e desafios postos na contemporaneidade, tendo como recurso
tedrico-metodoldgico o estudo a partir da insercdo do profissional em processos de trabalho. Ela
considera necessaria a ruptura com uma leitura endégena da profissdo, 0 que necessariamente
significa construir paradigmas tedrico-metodolégicos de percepcdo do quanto a realidade, com seus
processos dindmicos, histéricos e dialéticos, atravessa e conforma o cotidiano da préatica
profissional, visando a construcdo de formacdo e de atuacdo critica e competente (IAMAMOTO,
1998).

% A relevancia desse movimento é grande, considerando que a agenda local passa a abrigar
tensionamentos em torno de projetos diferenciados de cidade, os quais incidem sobre a concepcao
de organizacao dos territorios e o perfil de politicas publicas e de direitos. Um projeto é o liberal-
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Fruto dessas mobilizacbes, a elaboracdo de Planos Diretores Participativos assim
como a apropriacdo de instrumentos de planejamento e de gestdo da cidade como
instrumentos politicos de promocao de justica social, contribuem para o fomento de
uma visao sobre a relevancia do espaco e da dinamica urbanas, assim como sobre

seus processos de segregacao socio-espacial.

Originando de autores que hoje produzem teoricamente de forma crescente e
significativa sobre as praticas profissionais e desafios no campo da assisténcia
social para o enfrentamento da questao social a partir da perspectiva da teoria social
critica - independente dos publicos-alvos que a politica possua -, a perspectiva
critica do servico social segue resistindo e formando profissionais voltados para
atuar um universo cada vez mais marcado por contradicdes na implementacédo das

praticas de assisténcia no Brasil.

A partir dessa perspectiva, orientamo-nos pela reflexdo de Harvey em torno da
producdo do espaco capitalista, para problematizar em que medida o territério é
incorporado como categoria relevante na formulacdo, implementacéo e avaliacéo da

politica, com vistas a garantia de universalizacéo do direito & assisténcia social.

A fecundidade da producdo tedrica desde entdo, permitiu que organizacdes
vinculadas a profissao de servigo social, aliadas a outros movimentos da sociedade,
tivesse protagonismo na construgdo dos elementos fundantes da politica de
assisténcia social no pais, influenciando radicalmente processos politicos®™ dos quais
decorreram a dinamica e contraditoria trilha de implementacao da politica publica de

assisténcia.

competitivo, que procura organizar o territério a partir de diretrizes de planos estratégicos com
investimentos focalizados, aliancados com setores empresariais, visando a dinamizacdo econdmica
e fluicdo do capital financeiro nas cidades. A regulacao deve ter eficacia e voltar-se para assegurar
a governabilidade necessaria aos investimentos. O segundo, intitulado democratico-redistributivo,
assume caracteristicas diferenciadas, com a perspectiva da integrac@o politica a partir da gestéo
participativa da cidade, com vistas a garantia de direitos e investimentos universalistas pautados
pela l6gica de inversao de prioridades (RIBEIRO, 1996).

% Dentre estes, o papel de profissionais e militantes da assisténcia social, envolvidos em 6rgéos da
categoria profissional como os integrantes do complexo CFESS-CRESS (Conselho Federal de
Servico Social e os conselhos regionais de Servico Social), docentes e profissionais das
universidades e atuantes nos diferentes setores, como Salde e Educagdo, tiverem ativo papel na
mobilizacdo e debate politicos da Constituinte, resultante da Constituicdo Federal de 1988 e em
seus desdobramentos, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), as subsequentes NOBs
(Normas Operacionais Basicas) e a Politica Nacional de Assisténcia (PNAS).
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O contexto de contra-reforma do Estado coloca a profissédo e a academia como um
dos desafios afirmar um modelo de formulacdo de um sistema nacional democratico
e descentralizado de politica de assisténcia social, integrado as acdes da
previdéncia e da saude e em didlogo com as demais politicas publicas.

O segundo aspecto refere-se aos desafios do processo de democratizacdo, cujo
centro é a descentralizacdo da politica de assisténcia social, com énfase no papel
dos municipios para sua gestdo. A linha de abordagem desse segundo topico
embasa-se nas diretrizes fornecidas pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)
e nos desafios postos a municipalizacao da politica de assisténcia social, com todos

0s elementos necessarios a garantia de suas diretrizes.

2.3. Aincipiente emergéncia da dimensao territorial na Lei Organica
de Assisténcia Social.

A primeira marca importante na construgdo da assisténcia social e sua consolidagdo
formal como politica publica foi, pés-Constituicdo Federal, a regulamentacao da Lei
Organica da Assisténcia (LOAS, n® 8742/93), esmiucando principios e diretrizes
dessa nova politica. Visando enunciar a descentralizacdo e afirmar o publico
prioritario®” a assisténcia social, a Lei também assegura a garantia de mecanismo
minimo de protecdo social, a partir de renda minima® aqueles que ndo possuissem

formas de provimento.

Nesse sentido, a Lei Organica traduz os anseios e 0 estagio do debate social e
politico daquele momento, cujas tensdes maiores giravam em torno da
democratizacdo da gestdo e a garantia dos chamados “minimos sociais” para

protecao social da populacdo mais empobrecida.

A Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) nas suas diretrizes (Artigo 5°) anuncia
a relevancia da descentralizagéo, discriminando os entes federativos responsaveis

pela politica, com vistas a superar a fragmentacdo das acdes de assisténcia social

Segundo a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), é publico prioritario da politica de
assisténcia social: (i) crianca e adolescente; (ii) idosos; (iv) a familia; (v) mulheres e, recentemente
incorporado a partir da regulamentacéo, (vi) a populacéo de rua.

% A partir do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), conforme artigo 20: “O beneficio de
prestacdo continuada é a garantia de 1 (um) salario minimo mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso com 70 (setenta) anos ou mais e que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutencao e nem de té-la provida por sua familia” (Lei 8742/93, artigo 20).
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ao sinalizar a relevancia de seu comando Unico em cada instancia, bem como a
responsabilidade central do Estado em oferecer protecéo social. Fortalece também a
relacdo entre descentralizagcdo e acessibilidade aos servicos, por parte de seus
usuarios, bem como a relevancia da participacédo e do controle sociais na gestédo da

politica em cada esfera.

No entanto, como Lei Organica voltada a conferir ao setor o estatuto de politica
publica, ela organiza diretrizes e principios, as quais tornem “palpavel” a assisténcia
social como politica publica - mas, pelos limites histéricos, ndo expressa como essa

descentralizacdo deve ocorrer, nem quais as caracteristicas da municipalizacao.

As grandes preocupacdes expressas nesse momento, como vimos, centram-se na
democratizagdo da politica e na sua acessibilidade, para a populag¢édo usuaria. Nao a
toa, as noc¢Oes de universalidade no acesso, de publicizacéo e definicdo quanto a

guem tem prioridade ao direito estéo claramente presentes.

Entretanto, esta ndo explicita como dar-se-a a assuncao de responsabilidades pelos
municipios, indicando apenas no campo formal da gestdo a responsabilidade do
ente municipal sobre a titularidade do servico. A dimenséo da descentralizacao esta
presente apenas no limite do repasse das responsabilidades de gestdo aos
municipios, considerando, claro, a implementacdo dos mecanismos necessarios a

gestao plena (conselho - fundo — plano), sob preceitos democraticos.

Ela, portanto, ndo utiliza o termo “territorializacdo”, nem a categoria territdrio como
variavel da descentralizacdo naguele momento historico de sua aprovacdo. Mas,
representando os acumulos e limites do momento histérico de sua elaboracdo, em
inicio dos anos 1990 e sem essa intencionalidade, ela oferece elementos que podem
ser relacionados como base para a proposicdo de territorializagdo como método

para concretizacdo das diretrizes e principios.

A proposta de descentralizacdo emerge anunciando nos principios a necessidade da
politica de assisténcia dois aspectos indicativos da dimenséo espacial, mas ainda
sem maiores problematizacdes. A primeira refere-se ao principio da universalidade
considerando que a politica deva ser capaz de “tornar o destinatario da acao
assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas” (LOAS, 8742/93, Art. 4°,

inciso Il).
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O segundo se refere ao reconhecimento das lacunas histéricas do alcance da
politica, de carater eminentemente urbano, ao compromissar-se em assegurar a
equivaléncia entre as populagdes urbanas e rurais (LOAS, 8742/93, Art. 4°, inciso
V).

E na proposicdo de principios, em particular na proposta de descentralizacio
politico-administrativa, que € sinalizada de forma bastante genérica, a
responsabilidade dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, “com comando
Unico das acdes em cada esfera de governo” e “participacdo da populagéo, por meio
de organizacbes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das

acOes em todos os niveis” (LOAS, 8742/93, incisos | e II).

Em sintese, no que se refere ao nosso foco de interesse nesse momento do estudo,

a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) trata:

(i) das dimensdes da descentralizacdo com anuncio de responsabilidades dos
entes federativos (Unido, Distrito Federal, estados e municipios), sem definicdo

de suas atribuicoes;

(i) dos mecanismos de controle social e sua inser¢cdo na construgéo de um
sistema nacional financiado com fundo proprio da politica, descentralizado nas

trés esferas;

bY

(i) de programas e publico-alvo prioritarios, com vistas a garantia de
universalizacdo de acesso para estes publicos-alvo em relagdo aos programas

e servicos, como direitos.

Ainda que a categoria territério ndo se faca presente, as experiéncias que geram
essa proposicdo ao Sistema Unico de Assisténcia (SUAS), necessariamente
orientam-se pelas diretrizes da Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS). Ao se
tornar um enfoque a partir dos anos de 1990 tem como principio a combinacdo de

alguns elementos no que se refere, basicamente:
(1) a acessibilidade ao servico;

(i) a capacidade de financiamento da politica com repasses entre entes

federativos, mas com execuc¢ao municipal e
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(i)  as possibilidades de democratizacdo de sua gestdo, e em especial, as
condicbes de controle social e as possibilidades de participacdo da

populacdo usuaria nas esferas publicas.

Os principios da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), portanto, assumem
duas dimensdes iniciais importantes e relacionadas a historica e delicada identidade

de constituicdo da assisténcia social no Brasil.

A primeira, relacionada a relevancia de sua assuncao, prioritariamente, pelo Estado
como dever em relacdo aos seus cidadaos e a necessidade de construcdo de um
campo proprio a assisténcia social, de forma a constituir a politica publica,
assegurando que esta constitua uma rede publica de protecdo social, com carater

universalista e democratico na gestao.

Assim, a segunda relaciona os incipientes principios para descentralizacdo e
municipalizacdo, apontados na LOAS, ao fortalecimento das instancias locais de
gestdo, vinculando-as a aspectos positivos, como as possibilidades de maior
acessibilidade por parte dos usuéarios e a democratizacdo - dentro do contexto, a
época, de valorizacdo do “poder local” e das instdncias de representacdo, como

fundamentais a consolidac&o do projeto de redemocratizacao do pais.

Na realidade, cabe ressaltar que os principios de descentralizacdo sao a base da
Constituicao e referéncia para todas as demais politicas, sendo a do setor da Saude
um paradigma para todas as outras. Nos anos de 1990, contando com experiéncias
concretas de implantacdo das politicas de assisténcia por alguns municipios, a

nocdo de descentralizacdo ja anunciava sua direta relacdo com a municipalizacéo.

Mesmo antes disso, Arretche (2000) demonstra que havia experiéncias de
municipalizacdo da politica, mais de carater administrativo ainda na década de 1980
nos estados do Paran& e do Rio Grande do Sul, com preponderante papel do ente
estadual, onde havia entdo, a instituicdo de mecanismos municipais de gestao - nao
necessariamente com proposicao clara de fortalecimento da esfera municipal com
vistas a democratizagdo. Essas duas iniciativas tinham entdo como foco fortalecer a
titularidade e a responsabilidade do ente municipal na gestdo dos servicos e

beneficios da assisténcia social.

Beretta & Martins (2004) expdem que nesse periodo dos anos de 1980, o

desenvolvimento social passou a ser entendido como promoc¢do de politicas e
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programas de alivio a pobreza, sendo que havia forte centralizacdo financeira e
deciséria ainda na esfera federal. Posteriormente a essa década, ja sentindo os
impactos da ofensiva neoliberal na dinamica financeira mundial, a ado¢&o de
politicas com gestdo em &ambito municipal ocorre em dissonancia com o0s
pressupostos constitucionais e de forma bastante heterogénea e irregular nos

municipios.

As experiéncias, articuladas a produgdo académica na area e aos debates
protagonizados pelas entidades da categoria, relacionam-se ao inicio da producéo
(ainda pequena, porém crescente) de estudos universitarios e de producdo de
artigos que passam a expressar um novo elenco de questbes vinculadas aos
desafios de superacdo da simples municipalizacdo® normativa das politicas publicas
e fomentam, ao final dos anos de 1990, dentre véarias questdes relevantes e

inovadoras, a tematizacéo do territério como uma categoria de analise'®.

Ou seja, inicialmente, a idéia de democratizacdo, de fato, relacionava-se mais a
necessidade de descentralizacdo das préaticas da Unido, da constru¢do de um
campo proprio balizador da elaboracdo de uma politica de assisténcia social que se
opusesse a historica caracterizacdo da assisténcia pela aglutinacdo de programas
difusos e pulverizados, pela nocao de “ndo-politica” (SPOSATI,1989) e permitisse a

construcdo de mecanismos de controle social sobre a gestéo da politica publica.

% Dentre as questbes emergentes com a democratizagéo, referidas diretamente aos processos de
gestdo e as experiéncias de controle social, encontram-se: (i) a construcao e experimentacdo das
esferas publicas de controle social, com especial foco nos desafios da formacéo politica e da
agenda de seus agentes sociais; (ii) as questdes relativas ao financiamento da politica publica de
assisténcia e sua integracdo com a seguridade social; (iii) as definicdes politico-administrativas do
papel dos municipios, bem como o ordenamento inicial de programas e projetos na relacdo com
governo federal e estados; e, por fim, dentro dos grandes temas, (iv) os desafios para integracéo
setorial no campo das demais politicas, em particular, as integrantes da seguridade social, com
especial foco sobre o que é especifico a assisténcia e o que integra as demais politicas.

1% Ao final do trabalho, elencamos teses e dissertacdes que abordam o tema. Mas, as préticas de
assisténcia, campo ndo-exclusivo do servico social, sdo fortemente disputadas em seu sentido a
partir do adensamento de producdo tedrica na formacdo profissional, em especial quando se
comeca a tematizar as politicas sociais nos anos de 1950 (BEHRING & BOSCHETTI, 2007). Soma-
se a isso a proliferacdo de organizagbes sem fins lucrativos que inscrevem-se como entidades de
assisténcia social com vistas ao financiamento publico indireto, a partir das isen¢des e imunidades
tributarias concedidas a esse universo. Segundo o suplemento sobre Fundacfes e Associacdes
Sem Fins Lucrativos no Brasil / 2005 (FASFIL — IBGE / IPEA / ABONG/ GIFE) ha, no universo de
338 162 mil organizacdes sem fins lucrativos no Brasil, 39,4 mil entidades (mais do que 10%)
classificadas como de assisténcia social. Na andlise dos dados, aponta-se para um percentual de
aproximadamente 30% de entidades cadastradas que ndo prestam exatamente 0s servigcos
considerados como de politica de assisténcia social pelo Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS), (FASFIL / IBGE, 2008).



120

Na heterogeneidade de vivéncias nas cidades a partir da Constituicdo Federal, como
iniciativas inovadoras, inspiradas nos preceitos institucionais, citamos anteriormente
as experiéncias como as das gestdes de Belo Horizonte (MG) e de S&o Paulo (SP),
nas quais o componente do territério contribuia para um maior avanco em relacéo a
proposta de descentralizacdo, para além da mera perspectiva da municipalizacao e
com inovacdes no que tange a implementacao intra-municipal da politica. Destarte,
apenas no final dos anos de 1990 ocorre a emergéncia de experiéncias de
territorializacdo da politica, oriundas de algumas cidades, as quais podemos

identificar com inspiradoras da formulacéo da atual politica nacional.

Nesse sentido, a descentraliza¢do torna-se quase que sindnimo de municipalizacéo
e ocorre a mercé da capacidade de implementacdo de cada cidade (BERETTA &
MARTINS, 2004) em restritivo contexto de crise fiscal do Estado e de contencdo dos

gastos sociais para enfrentamento do déficit publico.

O territério apenas emerge como categoria de formulagéo, construcdo e analise da
politica nos anos de 1990 em dois municipios em patrticular, a cidade de Sao Paulo
(SP) e a de Belo Horizonte (MG) — gerando experiéncias que serviram de
paradigmas para a formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia (PNAS), em
2004.

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) conforma diretrizes gerais que tratam
do qué deve consistir a assisténcia enquanto politica publica no Brasil, oferecendo
as bases de elaboracdo dessa politica publica no ambito das demais esferas de

gestao.

Visando regulamentar os artigos n® 203 e n° 204 da Constituicdo Federal e orientar o
ordenamento da descentralizagdo, assim como a formulacdo da politica nacional do
setor, o hiato de cinco longos anos entre a promulgacdo da Constituicdo e a
aprovacao da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) em muito se deveu as
dificuldades de construcdo de alguns consensos em torno do que seriam diretrizes

da politica de assisténcia tanto no ambito federal, quanto nos demais entes.

Na realidade esse debate aponta que a descentralizag&o situava-se mais no ambito
de uma visédo de gestdo municipal, do que necessariamente, da conformacao de um
claro projeto de estruturacdo politico-administrativa no territério, articulado a formas

democraticas de gestado e a perspectiva de garantias de direitos universais.
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A descentralizacdo acaba por tornar-se sinénimo (ainda o sendo em muitas cidades)

de “municipalizacdo™.

No ambito federal, prevaleceram disputas de diferentes segmentos do campo da
assisténcia social em torno de temas delicados'® como a definicdo da assisténcia
como direito de cidadania e no que constituiam seus servi¢cos e sua relacdo com a
consolidacdo da primazia do Estado na sua prestacdo e competiam com questdes
postas aos municipios que passavam a ter o papel de formular e executar politicas
no plano local, sem claras definicbes da esfera federal quanto as regulagcbes e
normatizacoes.

Os estados'®

, por outro lado, ficaram bastante escanteados nessa relacao,
assumindo um papel residual de fortalecer a relacdo entre executivo federal e

municipios (ARRETCHE, 2000, p.175).

No campo formal, dentro do marco dos direitos humanos e articulada a outras
politicas do campo da seguridade social vimos que a abordagem critica da
Reconceituacdo, problematizada em Congressos académicos da categoria
profissional, encontros e mobilizagbes societérias, impulsiona as bases para a
inscricdo da assisténcia social na Constituicdo Federal de 1988 com estatuto de
politica publica, integrante da seguridade social — junto com a saude e a previdéncia
social -, universal, ndo contributiva e gerida a partir de instancias democraticas de

participacéo.

191 E preciso considerar a centralidade do forte movimento municipalista e de valorizacdo do
chamado “poder local” e “governanca local” dos anos de 1980 e 1990. Ribeiro (1996) e Cardoso e
Santos Jr (2006) expdem que, no caso da descentralizacdo de muitas politicas da area urbana, por
conta das fragilidades e limites politico-institucionais dos municipios, sequer preparados para
assumir a gestao de politicas, ha mais uma “desresponsabilizacdo” da esfera federal, em um
primeiro momento, do que necessariamente uma reforma consequente de descentralizacéo politico-
administrativa.

192 hentre outros temas, os quais ndo serdo aprofundados nesse trabalho, citamos especialmente a
disputa para a regulamentacé@o do Artigo 3°, em torno do reconhecimento do que séo entidades de
assisténcia social, relacionado as possibilidades de financiamento publico indireto da sociedade
civil, através da obtencédo de isencdes e renuncias fiscais e trabalhistas para o seu funcionamento.
19 QOliveira (2003) organiza interessante pesquisa em torno da cultura politica dos gestores
estaduais da assisténcia social, demonstrando a hibrida convivéncia de esparsos preceitos
democraticos com a incidéncia da tecnocracia e do clientelismo, gerando as ambiguidades do dificil
reconhecimento da assisténcia como direito de protecéo social em prol de uma visédo desta votada
para grupos vulneraveis em situacdo de emergéncia e de caréncia (OLIVEIRA, 2003, p.199).
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A leitura social critica que inspira a formulacdo da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS) assume como tarefa, posteriormente, tematizar a intervencdo no espaco,
principalmente a partir das experiéncias de gestdes municipais da década de 1990 e
da integracdo da atuacdo profissional'® com outras areas, politicas setoriais e

profissionais.

Ainda, a definicdo clara de alguns pressupostos sobre o que se entendia por
municipalizacdo mostra-se como fundamental até hoje, dada a conflituosa
convivéncia do processo de construcdo da politica nacional com a implementacéo
de outros padrbes de politicas publicas financiadas a partir do modelo de ajuste
estrutural'®® do Estado brasileiro (SOARES, 2001).

Destarte, chamamos a atencdo para o fato que, como afirmado, nao
necessariamente a opg¢do por municipalizar'® uma politica publica significa
consonancia com 0S pressupostos constitucionais - ainda mais no complexo e
adverso contexto de hegemonia neoliberal em que vem ocorrendo o0 processo de

descentralizag&o brasileira.

Como vimos, no momento da elaboracdo da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) ainda ndo havia sinalizacdes para a construcdo de alguns pressupostos
voltados para a posterior qualificacdo do conceito de territorializacdo no ambito da
Politica Nacional de Assisténcia Social, a partir da implementacéo do Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS orientados, como afirmamos, por principios expostos
na Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (8742/93).

Os pontos acima contribuirdo na reflexdo sobre os desafios da descentralizacdo da

assisténcia e da relacdo desse processo com a variavel “territério” na sua

1% Um campo de claro avanco constituido na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) e na

Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS ¢é a ruptura do reducionismo que a assisténcia
social € uma politica de exclusiva responsabilidade da categoria profissional de assistentes sociais,
incorporando e reconhecendo a pratica de outros profissionais atuantes no ambito da assisténcia
social (RAICHELLIS,1998).

1%y/er mais sobre ajuste estrutural em Soares (2000) e (2001) e Fiori (1997) e Pastorini (2004).

1% Nos anos 1990, com os avancos da ofensiva neoliberal, dois conceitos, dentre varios, passam a
ser disputados pela contra-reforma do Estado. A participacdo, principalmente de organizaces da
sociedade civil, nos processos de construcdo das praticas de assisténcia social nas cidades,
assume também a perspectiva da terceirizacdo da politica publica, desresponsabilizando o Estado
de provimento universal de direitos, e, a segunda, também relacionada a isso, refere-se a logica da
municipalizagdo associada a concessao privada de servigcos publicos a partir dos municipios. Ver
em Raichellis (1998) e Soares (2001).



123

municipalizacdo, sem reduzir desafios e bloqueios da descentralizacdo aos limites

fiscais dos municipios.

A partir do reconhecimento de das contradicdes entre 0os avangos no campo legal e
o0 cotidiano das praticas de assisténcia nas cidades, os elementos acima que
constituem em desafios para gestdo descentralizada, contribuem para a reflexdo em

torno da construgéo da gestdo municipalizada do setor.
Consideremos para tanto:

(i) os problemas na acessibilidade aos servigos, programas e projetos, por
parte das populagcbes, em especial, as mais atingidas pela segregacéo
urbana ou, ainda, as com menor capacidade de mobilizar recursos

institucionais que assegurem sua protecao social;

(ii) o paralelismo, com fragil ou nenhum dialogo, de programas e projetos
da assisténcia social com projetos e intervengcdes de outras politicas
setoriais, tais como os investimentos (timidos) em politicas urbanas, em
especial habitacdo e saneamento e 0os mais expressivos, em diferentes
intensidades, em educacédo, saude, direitos das criancas e adolescentes e

combate a violéncia doméstica.

(iii) a intermiténcia de programas e projetos alheios a construgdo de um
sistema de gestdo de politica de Estado nos municipios, sem
financiamento especifico, sem referéncias institucionais e organizacionais
das acdes publicas e com frageis ou nenhum mecanismo de controle

social.

Os aspectos acima foram levantados como forma a contribuir com a criacdo de
referéncias para a reflexdo sobre os desafios para a estruturacdo de um sistema de
politica publica nacional, com desdobramentos no territério das cidades, a partir de

uma olhar “externo” ao debate do servigo social.

Esse olhar externo, construido a partir de contetados da disciplina de planejamento
urbano, tem como objetivo contribuir para identificacdo dos desafios para a
descentralizacdo, superando limites existentes ao mero processo da
municipalizagéo.

Essa ruptura com o que reconhecemos como endogenia da profissao (IAMAMOTO,

hY

1998), portanto, coloca-se como elemento necessario a paulatina “recriacdo” do
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servico social, considerando a complexificagcdo desta na divisdo social e técnica do
trabalho e, centralmente, o adensamento de suas reflexdes e construcdes tedrico-

metodoldgicas.

Para tanto, referencia-se em elementos proprios para que se tematize também o
lugar e a producédo do territério, dialogam com disciplinas e da producao teorica de

autores da geografia politica e do planejamento urbano™”.

A profissdo, com a democratizacdo do Estado e a descentralizacdo de politicas
publicas, passa a se deparar com o desafio de romper com essa endogenia ao se
propor a dialogar, operar e mesmo se situar em espacgos outros que nao apenas o

de executora das politicas sociais “na ponta”.

Crescentemente, no que refere-se ao nosso tema, desafios sdo apresentados aos
profissionais do setor da assisténcia social, em especial aos assistentes sociais. E
preciso que os profissionais tenham a capacidade de construir e implementar
politicas de assisténcia social em Estados e Municipios, com base no
aprimoramento da producdo de indicadores e de avaliacdo de impacto a partir do

sistema nacional de assisténcia, o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Reforca-se que apenas a partir de 2003 inicia-se um claro processo de construcao
do sistema informacional em torno de indicadores para a area, a partir da
implantagdo do banco de dados nacional sobre usuarios e servicos da assisténcia
social, denominado DATASUAS, em esforcos de se aferir o impacto das acdes

publicas no campo da assisténcia social.

Além disso, crescentemente se tematiza sobre o que Arretche (2000) denomina de
dimensdo assistencial nas demais politicas'®, considerando a necessidade de
fortalecer esta como parte integrante de cada politica setorial*® em um pais marcado

por profundas desigualdades.

17 A partir de uma leitura empirica, vé-se que é crescente a presenca de assistentes sociais em

espacos de pos-graduacao dessas areas.
198 A essa questdo também se relaciona o debate em torno do que é especifico e sua diferenciacéo
do que pode ser intersetorial a assisténcia social como politica publica e, ainda, do que é a
dimensdo assistencial presente nas demais politicas e que trataremos ao abordar a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Entretanto, para maior aprofundamento, ver em Yazbek
(2004) e Pereira (2004).

19 As politicas urbanas sdo um claro exemplo disso, em especial, as de habitacdo e de
desenvolvimento urbano. Mas, ainda assim, € importante que essa atuacao seja especifica daquela
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Esse aspecto estd presente para além das politicas integrantes do campo da
seguridade, nas quais assistentes sociais sdo chamadas a atuar nas mais diferentes
areas, necessitando fazé-lo, crescentemente, com maior dominio temético de
conteldos especificos aos setores de intervencdo - 0 qué crescentemente

impulsiona a procura por formacao interdisciplinar em cursos de pés-graduacéao.

Outro desafio que podemos sinalizar gira em torno da atuacdo de profissionais e
mesmo militantes da assisténcia social junto as esferas publicas de controle social**
seja como representantes da sociedade ou governamentais, ou mesmo integrantes
Ou na assessoria a foruns e redes que representam a sociedade civil, também é um
fator que claramente impulsiona a necessidade de outro pensar sobre a praxis
profissional, apresentando desafios relacionados ao instrumental tedrico-

metodoldgico e a permanente repactuacdo em relacdo ao projeto ético-politico

profissional.

Assim, ainda que a assisténcia social como politica vivencie profundas contradi¢cdes
e um processo de duras e cotidianas batalhas para sua gestdo nos marcos da
Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), ha,
de fato, avangos importantes no que se refere a tematizacdo da assisténcia como
direito e de sua contextualizacdo em campos interdisciplinares. Tais avancos tém

impulsionado reflexdes diversas acerca da territorializagdo da assisténcia.

Mas, ainda assim, a municipalizacdo tem sido um desafio a politica. Arretche (2000)
menciona o lento processo de municipalizacdo, mesmo apos a promulgacao da Lei

Organica da Assisténcia Social (LOAS)'"! e demonstra o recuo do governo federal ao

politica publica, como elemento necessario a sua implementacdo dentro do contexto de
desigualdade - ndo sendo confundida com a construgcdo de um campo préprio de atuacdo da
assisténcia social.

19 como esferas publicas de controle social, consideramos os conselhos de politicas sociais,
institucionalizados, que possuem carater misto, com participacdo de representantes de usuarios
das politicas e de gestores (RAICHELLIS, 1998a).

11 A autora recupera que, mesmo sendo aprovada em 1993 e sancionada pelo entdo presidente
Itamar Franco, este limita-se a este ato sem adotar as medidas necessarias a sua implementacao.
No inicio de 1995, por medida proviséria (MP n° 813, de 01/01/05), o presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC) extingue o Ministério do Bem Estar Social e cria a Secretaria de Assisténcia Social
(SAS), vinculada ao Ministério da Previdéncia e da Assisténcia Social. Essa mesma medida
extingue também Orgdos nacionais que executavam programas assistenciais e eram
profundamente marcados pelo clientelismo e a corrupgdo, tais como a Legido Brasileira de
Assisténcia - LBA e a FCBIA — Fundacdo Centro Brasileiro para Infancia e Adolescéncia
(ARRETCHE, 2000).
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emitir, apenas no ano de 1997, as portarias de numeros 26 e 27, que instituem,
respectivamente, a sistematica de repasse de recursos e a Norma Operacional

Bésica de Descentralizacdo (NOB).

Ambas consistem das (tardias) normas orientadoras dos municipios sobre
procedimentos para descentralizacdo e referem-se, respectivamente, a sistematica
de repasse de recursos e a Norma Operacional Basica da Descentralizacdo (NOB
27/97).

Concordando com a autora,

mais do que lenta, a regulamentacéo instituida em outubro de 1997
(re) centraliza o processo de conveniamento e de selecdo de
projetos. A portaria n° 26/97, que institui a operacionalidade do
financiamento dos projetos de assisténcia social, estabelece que o
Gestor Estadual / Municipal deve encaminhar o pedido de
financiamento a SAS (Secretaria de Assisténcia Social do governo
federal), em cujos Orgdos serd realizado o0 processo de
enquadramento e andlise das solicitacbes de convénios
(ARRETCHE, 2000, p.177).

Podemos afirmar, como vimos na breve contextualizagdo histérica, que as acdes de
assisténcia social sempre produziram impacto territorial e, ainda que nao
explicitamente, orientam-se por uma determinada racionalidade de organizacdo do
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territério. Mas, € bastante recente'” a tematizacdo da territorializagdo enquanto

variavel estratégica da politica, e pautada por uma perspectiva transformadora.

Podemos também reconhecer que é relativamente escasso, ainda que crescente, 0
debate tedrico-metodoldgico no campo da assisténcia sobre a categoria territério em
suas politicas — ainda que, como vimos, em leitura acurada, a dimensao territorial,
muito relacionada a organizacdo do urbano, encontre-se presente em diferentes

autores da disciplina™.

12 A intervencdo das agéncias multilaterais imprimindo desenho a politicas publicas de

urbanizacdo, com componentes sociais, em especial nos anos de 1990 (p6s-Ajuste), constitui em
uma clara exemplificacdo de como o territério ja era um componente estratégico para as politicas
focalistas, de carater residual, pautadas pela légica de enfrentamento da pobreza nessa década.
Assim, ndo € ébvia a relacdo entre “territorializacdo” e “universalizacdo” ou garantia de direitos nos
marcos da Constituicao Federal.

"3pinda assim, é possivel reconhecer na literatura que sistematiza os conhecimentos da disciplina
de servico social, a estreita relacdo das praticas de assisténcia com o territorio. Ha desde a
producdo que tem como centro essa questdo, expressa a partir de autoras de referéncia a esse
debate, como Sposati e Koga, até a fundamental contribuicdo de lamamoto & Carvalho (1991),
sempre referenciando sua reflexédo tedrica em determinantes sociohistoricos da realidade brasileira,
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Ha, portanto, pouca reflexdo com foco na trajetéria histérica da assisténcia social
com a constituicdo dos territorios, especificamente nos processos de urbanizacdo. A
nocéo de descentralizag&o e as experiéncias municipais que fomentam a elaboragao
da Lei Orgénica de Assisténcia (LOAS) tém, de fato, referéncia na nocdo de
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municipalizacdo™* e ndo, inicialmente, a partir do territdrio como categoria.

As iniciativas e experimentos capitaneados por especialistas, académicos e gestores
da assisténcia social em cidades dos Estados do Parand, do Rio Grande do Sul'*®,
Minas Gerais e Sao Paulo, ainda que com escopos diferenciados, impulsionaram
importantes processos de reflexdo em torno da concretizacdo da politica nas

cidades, mas tendo por norte a necessidade da municipalizagao.

Ainda assim, a incorporacdo de elementos que permitissem o reordenamento de
servicos e da estrutura politico-administrativa nos municipios, ocorreu de forma
bastante diferenciada e descompassada com o lento processo de normatizagcao
federal e relacionou-se, bastante, aos elementos regionais e locais da cultura politica
de organizacédo, assim como com o legado de politicas prévias voltadas em maior ou

menor grau para a capacitacado municipal em diferentes cidades.

tratando da construcao histérica da assisténcia, dos dilemas postos aos sujeitos profissionais e as
influéncias de sua configuracdo frente a questdo social emergente no urbano. Soares € outra
autora, ndo oriunda da area do Servigo Social, mas com reflexdo sobre a Seguridade Social que
apresenta elementos claros para analise da territorializacao de politicas do setor.

114 A saber, Arretche (2000) ressalta que, no caso do Rio Grande do Sul, “foi precisamente no inicio
dos anos 90 (...) que uma rede de especialistas estaduais movimentou-se intensamente em prol da
aprovacao da LOAS. (...) Por iniciativa da LBA — e, posteriormente do Escritério Regional da SAS —
criou-se em setembro de 1992, um Comité Internacional de Articulacdo da Assisténcia Social
(CIAS/RS), que realizou a | Conferéncia Estadual de Assisténcia Social e participou da organizacéo
da Il Conferéncia Estadual. Apés a aprovacdo da LOAS, este grupo operou ativamente pela
institucionalizacdo nos municipios gauchos das exigéncias organizacionais preconizadas pela
LOAS” (ARRETCHE, 2000,p.179). Mas, a autora investiga mecanismos institucionais de
municipalizagdo, presentes ja nos anos de 1990 nos estados do Rio Grande do Sul e do Parana — e
ndo a presenca do debate sobre territorializacéo.

15 Arretche (2000) realiza uma pesquisa em torno dos processos de municipaliza¢édo da assisténcia
social em seis municipios e demonstra as diferencas e descompassos entre 0os processos. Como
exemplo, o estado do Parana foi um precursor da municipalizagdo no plano nacional, com
investimentos pesados em capacitacdo institucional dos municipios ja em 1994. Assim como o
Estado do Rio Grande do Sul, o do Parana procurou criar mecanismos de gestao que viabilizassem
a municipalizacdo visando também reduzir a fragmentacdo de programas, ao contrario das
iniciativas nessa década no Estado de Sao Paulo. O do Ceara implementou algum reordenamento
administrativo dos servigos ja em 1987. Os estados da Bahia e de Pernambuco constituiram
processos bastante lentos de municipalizag&o. Ver Planos Municipais de Assisténcia Social (PLAS)
para essas cidades.
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E justamente a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) que expressa uma
dessas poucas problematizacbes, partindo de experiéncias concretas da
implementacdo de sistemas territorializados de assisténcia social em gestdes
municipais como as de Belo Horizonte (MG) e de Sao Paulo (SP) no inicio da
década de 2000.

Um dos exemplos emblematicos desse debate emerge com a experiéncia de Sao
Paulo, quando a entdo (2004) secretaria municipal de assisténcia social, a
professora Aldaiza Sposati, em parceria com o Centro de Estudos da Metropole
(CEM) do Centro Brasileiro de Pesquisas (CEBRAP), publica o Mapa da
Vulnerabilidade Social'*®, como parte da estratégia de reordenamento desse 6érgéo
municipal, com vistas a implementacdo do Plano Municipal de Assisténcia Social de
Sé&o Paulo (PLAS 2002-2003)"".

A proposta de construir uma “cartografia social” a partir de dados e indicadores do
Censo 2000 (IBGE), a qual expressasse as desigualdades intra-urbanas da capital e
desmembrasse indicadores demonstrando processos de segregacdo e de
vulnerabilidade sociais em uma cidade com indicadores sociais médios

relativamente bons se comparados ao restante do pais.

A nocéo de vulnerabilidade social relaciona-se também ao grau de precariedade de
servicos e equipamentos urbanos dos territorios em que se inserem 0S Qrupos

sociais ja nesta condigéo.

18 por vulnerabilidade social Sposati (2004) entende a “combinacédo de elementos de privacéo

socioecondmica e caracteristicas demogréficas das familias. Considera-se que um setor apresenta
alta concentracdo de populacdo vulneravel quando ele apresenta situacdes de privacao
expressadas por baixos niveis de renda e escolaridade aliados a determinados perfis demogréficos
— como, por exemplo, a elevada presenca de criancas ou de idosos, a expressiva presenca de
mulheres com baixa escolaridade ou de pessoas muito jovens na condicdo de chefe da familia”.
Portanto, para ela “a presenca de criancas ou de idosos revela o grau de autonomia /dependéncia
de cada membro no conjunto do grupo familiar - o que amplia a condi¢cdo do chefe de familia ser
provedor de multiplos dependentes. A intensidade da vulnerabilidade social varia de acordo com o
grau de privagdo e com a maior ou menor presencga desses grupos etarios — compondo grupos com
perfis particulares”, in Mapa da Vulnerabilidade Social da Popula¢céo da Cidade de Séo Paulo, 2004,
p.6.

170 PLAS — SP 2002-2003 tem por base o Plano Plurianual de Assisténcia Social de Sdo Paulo
2002-2005 apresentado ao Conselho Municipal de S&o Paulo (COMAS) foi aprovado com
recomendagfes pela Resolucdo 002/01 de 29/010/2001 e propde alteragdes tanto na misséo
institucional do 6rgdo, quanto na abordagem metodoldgica e estrutura politico-administrativa da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social.
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Ha consistentes debates questionando conceitos utilizados, em especial o binbmio
exclusdo / incluséo social**®, mas é importante ressaltar alguns aspectos inovadores

dessa metodologia, no que tange:

() & desnaturalizagdo das desigualdades no territério, reconhecendo
desigualdades intra-urbanas e processos de segregacdo social com

diferentes matizes;

(i) a consideracdo da auséncia ou presenca de equipamentos e
investimentos oriundos de outras politicas setoriais como fundamentais a
construcdo de maior ou menor agravamento da situacdo de

vulnerabilidade social de um determinado grupo familiar.

O papel pioneiro — nao entrando na andlise detalhada de seu mérito - de
experiéncias municipais como a de Sao Paulo (2003-2006) inscrevem na agenda
publica a relevancia do territério a ser utilizado em metodologia que procura
espacializar, primeiro, o diagnostico da realidade social e, segundo, as formas de
enfrentamento através de intervencbes publicas das problematicas sociais no

territério.

Em sintese, héa os fatores internos a dindmica de amadurecimento da profissdo de
Servigo Social e as formas encontradas pela profissdo de responder as demandas
apresentadas pela divisdo social e técnica do trabalho, bem como pela
complexificacdo da questdo social e, também, os fatores externos relacionados

efetivamente:

() Integracdo dos profissionais em outras areas nao tradicionalmente do

campo disciplinar do servico social, mas que atuam e refletem sobre o

8Ngo utilizamos como referéncia esse bindmio, partilhando da compreensdo de Martins (2002),
segundo o qual o conceito de excluido € apenas um rétulo abstrato e obnubla a condigdo
revolucionaria de operariado, sendo “operario” classe social, enquanto excluido ndo o é. Além
disso, quem esta “fora” do processo ndo tem condi¢Bes de construir a transformagcdo do mesmo.
Portanto, concordamos com o autor que ha, de fato, processos sociais excludentes, mas isto ndo se
consolida em uma condigdo existencial de qualquer sujeito politico. Para ele, é caracteristico da
sociedade capitalista, desde sua origem, a exclusdo, isto é, o desenraizamento. E préprio da
sociedade capitalista a tendéncia de destruir as relacBes sociais que ndo sejam relacdes
capitalistas” (...) “o capitalismo faz isso para incluir (...) porque ele precisa transformar cada ser
humano” (MARTINS, 2002, p.120). Nessa linha critica, Pastorini (2004) resgata os paradigmas de
andlise construidos nas ultimas décadas sobre o trato da questao social e demonstra como analises
pautadas pelas l6gicas dualistas se fazem presentes até hoje, gerando novas binaridades, como no
caso do incluido/excluido.Essas abordagens néo levam em conta processualidades, ndo abordando
as contradi¢cbes estruturantes das relacfes sociais (PASTORINI, 2004, p.86-87).
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amplo universo da politica publica de assisténcia social, tematizando-a de
forma a nado limitar sua demanda dentro de uma racionalidade

instrumental.

(i) A necessidade de constituicdo de sistemas publicos de protecéo social
a partir das administracdes locais e, especialmente, das possibilidades de
participacdo e controle social fortalecendo o chamado “poder local”,
constituindo um sistema unico de assisténcia social, claramente inspirado

no modelo do Sistema Unico de Satide (SUS).

Essa proposta traz desafios de diferentes ordens, basicamente, relacionado a

afirmacdo da politica publica de assisténcia social.

No que se refere ao pacto federativo brasileiro e aos problemas da descentralizagéao
dessa politica especifica, ha elementos desafiadores, 0s quais contribuiram para
debates e controvérsias em torno da garantia da estratégia de “territorializacao” na

perspectiva de universalizacdo de direitos por essa politica publica:

(i) Desafios existentes a assisténcia social de constituir-se, antes, como
politica publica e fazé-lo como politica descentralizada, com
especificidades préprias a gestdo. Isso significa a necessidade de
conformar um arcabouco juridico-institucional, politico e administrativo
nos municipios, como forma de conferir a assisténcia uma atuacdo
sistematica, continuada, com critérios e indicadores que permitam sua
avaliacdo de impacto e, ainda, com especificidade, qual ndo se dilua
como parte residual das demais politicas, se diferenciando do que é o

assistencial necessario para execucédo destas (ARRETCHE,2000).

(i) O fomento ao debate sobre a relevancia do territorio, a partir da
producdo inicial da professora Aldaiza Sposati™® em inicio dos anos de

1990, adquirindo maior expresséo nos anos de 2000.

119 A referéncia de didlogo de Sposati para refletir sobre o territério como categoria ordenadora de

critérios de intervengdo os quais permitissem & populacdo excluida o alcance e a integragédo a
politica tem por base a obra de Milton Santos e a apropriacdo do conceito de “espac¢o usado”. Os
primeiros trabalhos de Sposati que articulam a problematica urbana a assisténcia séo o livro Vida
Urbana e Gestdo da Pobreza (1988) e o Mapa da Exclusado / Inclusédo Social da cidade de Sao
Paulo (1996), que inspira a formulacdo do Mapa da Vulnerabilidade Social em 2004, ja como
gestora municipal, como mencionamos. Essa autora €, com sua equipe, uma das pioneiras a
tematizar a dimensao territorial como relevante a implantacdo dos servicos com vistas a
consolidacdo dos principios presentes na Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS), no Brasil.
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Essa tematizacdo explicita-se, em particular, na metodologia de
construcdo do Mapa da Exclusédo / Inclusdo Social da cidade de Séo
Paulo (2000), no qual expunha, geograficamente, onde se situavam as
familias expostas a situacdo de risco e de vulnerabilidade social e
propunha um modelo de implementacdo da rede de protecdo social a

partir dos chamados “territorios de exclusao”.

(i) Na procura de paradigmas de territorializacdo, ocorre também a
inspiragdo no modelo de descentralizagdo de servicos e de
democratizacdo participativa do Sistema unico de Saude — SUS, com as
hierarquizacbes e a triagem para diferentes complexidades de
atendimento.

Quanto ao primeiro ponto, alguns autores contribuem com a leitura analitica sobre

20 de implementacdo do Sistema Unico de

desafios postos no primeiro ano
Assisténcia Social (SUAS). Partindo da afirmac&o que a iniciativa do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) ndo se limita a ser um programa federal para
atividades no campo da assisténcia social, nem tampouco uma linha de
financiamento de equipamentos da area como os Centros de Referéncia da

Assisténcia Social (CRAS), Sposati (2006) demonstra como este se propde a ser

uma racionalidade politica que inscreve o campo de gestdo da
assisténcia social, uma das formas de protecdo social ndo
contributiva, como responsabilidade do Estado a ser exercida pelos
trés entes federativos que compdem o poder publico brasileiro
(SPOSATI, 2006, p.111-112).

As questdes postas a essa pactuacao tém direta relacdo com os desafios existentes
para o processo de territorializacdo, considerando a redefinicdo de papes dos
estados federativos, mas, centralmente, a necessidade de habilitagdo para integrar a
rede do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) por parte dos municipios

brasileiros?*.

Excelente tese recentemente aprovada traz outras contribuicbes quanto a esse enfoque em analise
de trabalho comunitério junto a regido de Heliépolis em Sdo Paulo (KURKA, 2008).

120 A aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) ocorre em 07 de dezembro de 2004. A regulacdo que aprova o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) é de julho de 2005.

2L A autora informa que “a arbitragem da transicdo entre a velha forma CPF (Conselho, Plano e

Fundo) e a nova forma SUAS é de avaliacdo e decisdo estadual através das Comissdes
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Essa habilitacdo tem como exigéncia basica a revisao da estrutura CPF — Conselho,
Plano, Fundo Publico / Financiamento — considerada como o fundamental para
obtencdo da gestdo plena e, nessa linha, Arretche (2000) considerou em sua
pesquisa o grau de adesédo das cidades a partir da constituicdo dessas estruturas.

No entanto, a proposta do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) anuncia ndo
se restringir a cobertura minima dos direitos de assisténcia social, mas a
potencializagdo de toda a sua rede socioassistencial no territorio, visando a
estruturacdo de uma real rede de protecdo social (SPOSATI, 2006). A questao
central da rede de protecao, relacionada ao tema do presente trabalho refere-se ao
desafio de constituicdo da rede territorializada de protecdo social, fortalecendo a

referéncia da dimensao local.

A questdo central que nos colocamos em nossa pesquisa € que os desafios para
materializacdo dessas intencdes apresenta magnitude significativa, ao ocorrer em
momento ainda de ndo superacdo da hegemonia da municipalizacdo da politica.
Identificamos lacunas entre “a intengé&o e o gesto”, na medida em que iniciam-se as
instalacdes de equipamentos de assisténcia nos territérios*?, tanto sem a necessaria
construcdo de procedimentos de repactuacdo federativa e mesmo a suficiente

exposicao a critica e as contribuicdes nas esferas de controle social.

Mas, chamamos a atencdo para esse ultimo ponto, cuja referéncia no sistema de
gestdo da saude apresenta problemas de origem dadas as especificidades e
diferencas em relacdo a assisténcia social. Além disso, n&o significou,
necessariamente, a construcdo de pontes soélidas entre os setores da saude e da
assisténcia, na perspectiva do fortalecimento de duas disciplinas no ambito do

chamado tripé da seguridade social no Brasil.

Intergestoras Bipartite — CIB, instaladas em cada estado brasileiro e compostas por representantes
de gestores municipais e do respectivo érgdo gestor estadual” (Sposati, 2006, p.97). Esse novo
formato de habilitacdo considerou o CPF como habilitagdo inicial e criou mais dois niveis de
habilitacdo na rede SUAS: a basica e a plena (SPOSATI, 2006). Em maio de 2006 apenas 7% de
todos os municipios brasileiros ndo estavam habilitados (fonte: Secretaria Nacional de Assisténcia
Social / Ministério de Desenvolvimento Social).

122 Essa instalagdo ocorre através de duas naturezas de centros de atendimento de assisténcia
social, os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os Centros Especiais de
Assisténcia Social (CREAS)Em 2006 ja tinham sido instalados, segundo a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), 2.300 Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) em todo o
Brasil (SNAS/MDS — Governo Federal).
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Podemos afirmar que ha “apenas” fortes referéncias:

(1) no modelo de implementacdo de uma politica descentralizada e

territorializada em seus servigos;

(ii) no método de hierarquizacdo'” do atendimento a partir do grau de

complexidade e;

(i)  na dindmica de funcionamento de suas esferas publicas de controle social
- 0s conselhos setoriais de saude, além do didlogo permanente e
aprendizado em torno da praxis interdisciplinar, na relacdo com agentes

das areas biomédicas.

Ressalta-se que, com 0s avancos dos debates para a construcdo da Politica
Nacional o campo da assisténcia social passa a ser reconhecido como ndo sendo
exclusivo de exercicio profissional dos assistentes sociais — porém, sdo estes que
efetivamente impulsionam a complexificacdo técnica e teorica da assisténcia social
como politica publica. Esses profissionais intervém no debate nacional,
principalmente a partir de 6rgdos e de centros académicos de formacdo™ da
categoria e contribuem significativamente para o atual desenho da politica nacional.

Como sintese do que abordamos nesse capitulo, é relevante ressaltar dois aspectos
centrais. O primeiro refere-se ao quanto a assisténcia social torna-se complexa tanto
para contribuir na construcado e sistematizacdo de projeto profissional de servigco
social, quanto nos elementos que considera para reflexdo sobre a praxis desses
profissionais. Entretanto, essa profissdo ndo se limite ao campo da assisténcia

social.

Depois, ao assumir como objeto de elaboragéo as politicas publicas, em especial do
campo das politicas sociais, construindo caminhos de ruptura com a modernizagao
conservadora, iniciada nos anos de 1950. Essa reflexdo contribui para que a

producao tedrica no campo do Servi¢co Social aprofunde-se, ganhe maior densidade

123 Nesse processo, foi elaborada a implementacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia

Social - CRAS e dos Centros de Referéncia Especial de Assisténcia Social - CREAS os quais
realizam triagem das demandas, diferenciando a natureza de atendimento socioassistencial entre
basico e especial. Essa racionalidade de organizacdo dos servi¢os inspira-se na saude.

1240 papel do complexo CFESS-CRESS (Conselho Federal de Servico Social — Conselhos
Regionais de Servigo Social) aliado a atuagdo de académicos e militantes da assisténcia social tem
expressado 0 seu protagonismo na construgdo da politica nacional de assisténcia social na logica
do direito constitucional.
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e, paradoxalmente, supere os muros da profissdo, reconhecendo e dialogando com
demais agentes profissionais atuantes na assisténcia. Mas, ainda assim, tem sido
bastante comum uma relagdo bastante hermética entre politica social e servigo
social, gerando desafios para sua superagdo, uma vez que as possibilidades de

exercicio e projeto profissional ndo se resume as politicas sociais.

Entdo, esse movimento ocorre impulsionado pela assuncédo da perspectiva critica,
com referéncia especial na teoria social critica de viés marxista, construindo novas
perspectivas profissionais de acéo transformadora da realidade a partir da préxis -
em particular a partir da complexificacdo da producdo tedrica na disciplina de

Servico Social e de seu didlogo mais sistematico com o campo das ciéncias sociais.

A partir disso, a constituicdo de instancias organizadoras da categoria profissional,
pautadas pela construcdo interna de um projeto ético-politico profissional contribui
também para imprimir ao debate publico sobre a assisténcia social a construcéo de

novos paradigmas de estruturacdo da acéo profissional em seu seio.

Na dinamica societaria, vivencia-se a ebulicdo e efervescéncia da descentralizagdo
politico-administrativa como sinénimo da democratizacdo do Estado brasileiro, em
oposicdo ao histérico modelo centralizador e burocratico de administracdo da era

militar, a partir da promulgacao da Constituicao.

No entanto, esse processo € lento e marcado por contradicdes, que colocam a
assisténcia social desafios profundos de assegurar na dinamica social conquistas
avancadas do campo juridico-formal, afirmando permanentemente seu estatuto de
politica publica. Ainda assim, no inicio, principios e diretrizes ainda apresentavam
mais um carater experimental da descentralizacdo para 0s municipios do que a
traducdo de experiéncias concretas. Ha nesse periodo, como mencionamos, 0
amadurecimento das experiéncias vivenciadas em capitais de regibes

metropolitanas relevantes, tais como Sao Paulo (SP) e Belo Horizonte (BH).

Podemos concluir em relagcdo a forma como a descentralizacdo ocorre que nos anos
de 1990, que esse processo assumia mais caracteristicas de desconcentracdo das
responsabilidades federais em um primeiro momento e, posteriormente, constituia-
se as bases para municipalizacdo, como atribuicdo de gestdo. Como parte que

fundamenta essas percepc¢des, abordamos brevemente alguns elementos referentes
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a pactuacdo federativa brasileira e sua relacdo com a dimensao territorial na

construcdo da politica nacional de assisténcia social

2.4 Breves consideracOes sobre o pacto federativo brasileiro e a
assisténcia social.

Em relacdo ao tema, ndo € nossa pretensdo desenvolver profundamente os
aspectos referentes a pactuacdo federativa brasileira, mas sistematizar alguns
pontos relacionados aos entraves existentes para a construcdo de uma proposta de

descentralizacdo democratica, com impacto territorial da politica publica em foco.

Ha de se considerar, logo de inicio, dois elementos referentes as condicdes

institucionais de implantacao da politica de assisténcia no territorio.

O primeiro refere-se a magnitude dos desafios do complexo pacto federativo
brasileiro e sua relacdo com a logica de descentralizacdo de politicas de uma forma
geral. Essa abordagem explica parcialmente a dificil ruptura com as praticas
fragmentadas e pulverizadas de programas e investimentos publicos no setor da

assisténcia social e mesmo a existéncia de “paralelismo™*

no campo das politicas
sociais - em especial, da politica de assisténcia em relacdo as demais

implementadas no territorio.

O segundo aspecto, também articulado ao primeiro, refere-se ao financiamento
publico da assisténcia social nos moldes da proposicdo atual, visando assegurar a
gestdo municipal e sua implantacéo no territério com vistas a universalizacdo. Nesse

ponto inscrevem-se as relacdes entre Unido, Estados e Municipios.

Quanto ao primeiro ponto, entre 1989 e 2003, anos anteriores ao inicio da
construcdo da atual Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) a questao
federativa brasileira ja demonstrava toda a sua complexidade histérica para a
afirmacdo da assisténcia social como politica publica descentralizada. A partir da
Constituicdo de 1988 emerge em cenario nacional a figura juridica do municipio, o

qual passa a ser destinatario da titularidade das politicas publicas.

125 por paralelismo consideramos a concorréncia de politicas publicas implementadas sem
integracao em relagdo aos mesmos usuarios nos territérios.
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Parte-se do pressuposto que a priori a instancia local permitira praticas democraticas
e maior eficacia de politicas publicas, assegurando mais bem estar a populacao
(ARRETCHE, 1996).

Tanto esse ponto, quanto outros referentes a descentralizacdo sao problematizados
por Arretche (1996) como mitos vinculados aos principios descentralizacédo e a
municipalizacdo a serem considerados no contexto da pactuacdo federativa
brasileira. A exemplo, a diminui¢do radical das func¢des da Unido e dos estados, por
considerar necessariamente a esfera local como democrética e passivel de imprimir
maior eficacia as politicas publicas € um deles. Ela fundamenta que o sucesso da
descentralizacdo esta muito mais relacionado a capacidade de redefinicdo do papel
estratégico do governo federal federativo, do que necessariamente a sua reducao.
Essa assertiva € feita a partir da pesquisa histérica da relacao entre Unido e Estados
no Brasil e ha de se considerar como entraves a forte cultura burocrética e difusa de
um Estado desenvolvimentista e fiscalista que cresce de forma fragmentada, com
centralizacao tributaria e com baixa capacidade de integracdo de suas agdes no
ambito regional e local (ARRETCHE, 1996).

E um Estado, ainda, com visdo hierarquizada em torno das capacidades dos entes
arrolados nesse permanente processo de pactuacdo federativa. No caso
embleméatico da assisténcia social, nos anos de estudo compreendidos nesse
trabalho, concentra fortemente os recursos na Unido, tendo a prerrogativa da
negociacdo em torno de sua transferéncia, alimentando a racionalidade clientelista

do uso dos mesmos.

Além disso, programas assistenciais, focalizados em populacdes mais pobres
distribuiam-se pelos Ministérios, elevando a despesa publica em programas
assistenciais, sem significar, até o ano de 2000, aumento de investimentos
orientados para um incremento da capacidade de gestdo dos municipios. Para
Arretche (1996) até meados dos anos 1990 “ndo existiu uma politica explicita, por
parte do governo federal, em dire¢cdo a descentralizacdo dos programas
assistenciais, a despeito das reiteradas analises e recomendacdes nessa direcao”

(ARRETCHE, 1996, p. 55).

Ha de se considerar, para enfrentar essa fragmentacdo de programas, o papel dos
estados. Se a Constituicdo Federal (1988) define claramente a existéncia do ente
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municipal como titular de politicas, 0 mesmo nao ocorre quanto a esfera estadual,

menos ainda, quanto as regides metropolitanas™®.

Assim, a existéncia das Comissdes Intergestores Bipartites (CIBs) e Tripartites
(CITs)*" foi uma clara opcdo pela busca de pactuacdo permanente, ainda que,

como vemos, bastante limitada ao campo normativo.

A auséncia de debate estratégico sobre o papel dos estados na construcdo da
politica para além de mediadores e mero repassadores de recursos entre as esferas
federal e municipais demonstra, na nossa compreensdo, uma certa ambiguidade
sobre o0s motivos da indefinicdo. Os estados necessitam, também, dessa
redefinicdo, uma vez que podem exercer papéis fundamentais nos processos de
integracao regional e de implementacdo de uma politica publica cujos impactos nédo

se limitam as fronteiras municipais.

O segundo elemento, também relacionado aos limites do desenvolvimento da
pactuacao federativa brasileira, refere-se ao financiamento publico da assisténcia
social, aos constrangimentos da racionalidade tributaria fortemente centralizada até
os dias atuais na Unido e as possibilidades de constituicdo do fundo publico voltado

para assegurar a intervencdo publica nessa politica.

A estrutura bastante fiscalista e centralizadora do Estado brasileiro € retratada pelo
padrdo da politica tributaria do Estado brasileiro que prioriza a tributacdo sobre bens
e servicos em detrimento da tributacdo sobre a renda. E, ainda, possui uma

racionalidade bastante perversa na redistribuicdo dos recursos amealhados, com

26 A legislagdo referente ao reconhecimento das regides metropolitanas data de 1973, Lei
Complementar 14, como resposta governamental a emergéncia do debate metropolitano, criando
entdo, 9 regibes metropolitanas Hoje totalizam 26, reunindo um conjunto de 413 municipios e mais de
68 milhdes de habitantes (RIBEIRO, 2004). Souza (2004) aponta para a necessidade de reflexdo em
torno do lugar das metropoles na pactuacéo federativa brasileira.

127 A definicdo formal presente no sitio do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) sobre as
Comiss@es Intergestores Tripartites € a seguinte: “A Comissdo Intergestores Tripartite - CIT é um
espaco de articulacdo entre os gestores (federal, estaduais e municipais), objetivando viabilizar a
Politica de Assisténcia Social, caracterizando-se como instancia de negociagdo e pactuacdo quanto
aos aspectos operacionais da gestdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social. As denominadas Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e Comisséo Intergestores Bipartite
(CIB), tém carater deliberativo no ambito operacional na gestao da politica. A CIT é constituida pelas
trés instdncias gestoras do sistema: a Unido, representada pela entdo Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), os estados, representados pelo FONSEAS e o0s municipios,
representados pelo CONGEMAS”. Fonte: http://www.mds.gov.br/suas/departamento-de-gestao-do-
suas/comissao-intergestores-tripartite-cit.
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implicacdes para a constituicdo do federalismo brasileiro, a partir da cultura de um

Estado que “faz caixa”.

Nesse sentido Salvador (2007) ressalta que

Entre os motivos do crescente aumento das contribuicdes sociais na
carga tributaria brasileira, o principal € que as contribuicées ndo séo
partilhadas com estados e municipios sendo uma forma do governo
produzir folga de caixa, mesmo durante periodos de retracdo
econbmica. Assim, nos ultimos anos vem ocorrendo reducdo da
participacao das esferas subnacionais no total da Receita Tributaria
Disponivel (SALVADOR, 2007, p.84).

Além disso, o0 uso do fundo publico, historicamente ndo tem sido orientado para
implementacéo de acdes redistributivas ou mesmo priorizado para a universalizacao

de servicos sociais de cidadania.

Destarte, a pactuacéo federativa € mais um dos relevantes elementos que integram
os desafios postos a assisténcia para que esta assuma um estatuto de politica
publica. A partir da regulacdo e da analise sobre seus principios, comentamos essas

questdes no capitulo seguinte.

Sinalizamos como método de andlise dessa integracdo entre as praticas de
assisténcia e o processo de urbanizagao brasileiro, que permitem a emergéncia da
categoria territorio como variavel de analise e de formulac&o de politicas, um quadro

sintético que relina os elementos relevantes.

PeriodizagBes histéricas tém sido realizadas de forma competente e bastante
qualificada no universo da producéo académica da disciplina de Servi¢co Social, mas
0 intuito dessa breve sistematizacéo relaciona-se com a sinalizagdo da convivéncia
e/ou, em alguns momentos, possiveis integracfes entre a constituicdo do urbano e a

conformacao do chamado “campo da assisténcia social”.

Dialogamos novamente com tais conteldos no capitulo que trata da construgcédo da
Politica Nacional de Assisténcia e do delicado processo de estruturacdo do Sistema

Unico de Assisténcia Social (SUAS) nos territorios.
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Tabela | — Breve sistematizacdo do desenvolvimento dos campos da assisténcia social e do
“urbano” no Brasil (sistematizacdo nossa, a partir de fontes diversas).

ETAPA HISTORICA

OS CAMPOS DA ASSISTENCIA
SOCIAL E DO PLANEJAMENTO
URBANO

INCORPORAGCAO DA CATEGORIA
TERRITORIO COMO INSTRUMENTO DE
PROPOSIGCAO DA AGAO PUBLICA

Momento Inicial:
1930 a 1945

Entrada do Brasil no
capitalismo mundial

Emergéncia da
urbanizacdo e da
industrializacao

Ditadura de Vargas

Governo  eleito  de
Vargas.
Segunda Guerra

Mundial (1939 — 1945).

Praticas filantrépicas religiosas -
Filantropia racionalizada voltada
para “os pobres”.

Constituicdo do operariado /
conformacéo dos centros
urbanos — intervencgfes fisicas
no plano de conformacgédo das
cidades, moradias e transportes.

Regulacdes publicas de direitos
trabalhistas e previdenciarios
voltada para os trabalhadores.

Criacdo de sindicatos pelo
direito pudblico, vinculados ao
Estado.

Periodo de Estado
centralizador. Ditadura
Varguista e forte relacdo de
tutela do Estado com
trabalhadores e massas
operarias em conformacéo.

Fundacdo das escolas de
servico social. Regulamentacéo
da profissdo de assistente
social.

Modernizacdo dos espacos com

vistas a  construcdo da
urbanidade, inspirada na
Europa.

Criacdo das grandes instituicoes
assistenciais brasileiras (Legido
Brasileira de Assisténcia - LBA e
Fundacdo Ledo Xlll, por
exemplo).

Presenca de voluntarias da assisténcia
nos espacgos urbanos em formacao
para “ajuda” e educacdo do
proletariado urbano visando contribuir
para melhoria das condicbes de
higiene e salubridade.

Nao ha nenhuma tematizacdo sobre o
territério, apenas a intervencéo fisica
no mesmo espaco do conflito entre
capital e trabalho.

Demanda assumida em larga escala
pelo Estado, ao perceber que alcance
e método das acdes filantrépicas sédo
insatisfatorios para lidar com conflitos
emergentes.

Momento
intermediario:

1946 a 1980

Desenvolvimentismo de
Juscelino Kubitschek

Aceleracao da industrializacédo e
da urbanizacdo, tendo por
marco o} periodo do
desenvolvimentismo dos anos
de 1950.

Conformacéo das regides
metropolitanas.
Subsequentes ditaduras

militares aprofundam modelo
nacional-desenvolvimentista.

Maior tecnificacao da profisséo.

Maior entrada de referenciais
norte-americanos e europeus no

Servico Social passa a ser marcado
pela necessidade de adensamento das
reflexdes em torno de suas praticas.
Busca por diferenciadas matrizes
tedrico-metodoldgicas de acéo.
Relacdo bastante instrumental com os
referenciais tedricos.

Emergéncia da tematizacdo das
politicas sociais no ambito da
profissao.

Organizacdo de redes latino-

americanas de reflexdo sobre a prética
profissional e a producao académica.

A dimensao territorial faz-se




campo da reflexdo sobre as

praticas de assisténcia -
necessidade de maior
qualificacédo da profisséo:

fenomenologia e funcionalismo.

Teoria social critica emerge na
profissdo pelo movimento da
Reconceituacdo do  Servico
Social.
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claramente presente em proposicdes
metodoldgicas como o Servico Social
de Comunidade.

Mas, territério ndo emerge ainda como
categoria de andlise e de organizacao
das préticas de assisténcia social.

Generalizacdo da assisténcia social
orientada pelos pressupostos do
desenvolvimentismo.

Entrada da Reconceituacdo no servigco
social latino-americano questionando
“tradicionalismo” profissional e
métodos pautados na abordagem das
disfungdes individuais. Parte do
pressuposto das rela¢des desiguais e
da contradicdo fundamental entre
capital e trabalho como fundantes das
relacdes sociais no modo de producao
capitalista.

Construcéo de arcabouco e
referenciais juridico-legais
centralizados para implementacdo das
acOes do Estado.

Momento
contemporaneo

1988 — 2007

Mundializacao do
capital financeiro.

Processo de redemocra
tizacdo brasileiro, apos
duas décadas de
ditadura militar.

Aprovacéo da Constitui
¢do Cidadd de 1988
com forte mobilizagédo
popular.

Ofensiva neoliberal nos
anos de 1990 na
América Latina. Eleicdo
de governos com
agenda neoliberal. Prio
ridade de ajuste fiscal e
reducdo drastica dos

gastos sociais, com
consequente  retracdo
dos direitos.

Formulacao de sistemas
nacionais de politicas
publicas com instancias
de controle social /
constituicdo de esferas
publicas com ambigulida
des em suas possibilida
des de acéo.

Periodo de democratizagéo,
com forte mobilizacdo social na
formulagéo da nova
Constituicdo Federal brasileira —
Constituinte.

Aprovacdo da  Constituicao
Cidada, de 1988 como
proposicdo de descentralizagcédo
das politicas publicas, visando
universalizagdo de direitos,
consagracdo do controle social
através de esferas publicas de
participagdo e financiamento
publico de sistemas de politicas
publicas com planos de gestao.

Forte adensamento tedrico no
campo da producdo académica
do Servico Social e do
Planejamento Urbano no Brasil.

Descentralizacdo de politicas com
experimentos municipais.

Democratizagdo como foco Mas,
emergéncia da categoria territério
ocorre a partir da década de 1990.

Territério emerge tanto pelo viés da
otimizagdo dos investimentos publicos,
pautado por principios da agenda

neoliberal de acdes focalizadas,
guanto através de experiéncias
municipalistas com vistas a

N

universalizagcdo dos direitos e a
democratizacao da gestao.

No entanto, ha necessidade de
adensamento em torno da categoria
como uma das variaveis de
constituicdo da politica de assisténcia.
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Capitulo Il - A Politica Nacional de Assisténcia Social:
caminhos e descaminhos de sua institucionalizagdo no
territorio.

sse capitulo tem como objetivo a analise da dimenséo territorial na Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) considerando os elementos
anteriormente levantados sobre as movimentacdes para sua construcao
desde os anos 1990. Possui foco nas concepcdes de territorializacdo da politica de
assisténcia social no processo de descentralizacdo construido ao longo dessas
Ultimas duas décadas. Essas concepcdes sdo analisadas a partir do processo de
construcdo da politica de assisténcia no periodo pés-Constituicdo tanto em
momentos Nos quais o territorio ndo se constituia em uma categoria determinante da
politica nacional em questdo, até se tornar em tempos recentes, seu elemento

fundante, ao menos em termos de proposicao.

Pretendemos investigar como essa construcdo ocorre durante esse periodo,
analisando trés momentos identificados entre os anos de 1988 a 2007. Como
recurso analitico, utilizamos as regulaces formatadoras do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), ou seja, da prépria Politica Nacional de Assisténcia
Social (2004).

7

Como vimos, anteriormente, partimos da premissa que 0 espago nao € algo
naturalmente dado e, ao ser apropriado pelas dindmicas sociais de acumulagéo do
modo de producdo capitalista, 0 espaco torna-se necessariamente social, sendo

dotado de sentidos, tornando-se territorio.

A construcdo dessa categoria por Harvey, presente no capitulo I, demonstra como a
perspectiva do autor contribui para a desmistificacdo da existéncia do espaco,
trabalhando-o sempre como espaco social. Assinala que, especificamente, a partir
da dindmica de acumulacao capitalista, 0 espa¢co como espaco social, passa a ser
dotado de sentido compreendendo as contradicbes e as disputas impressas pela
racionalidade da acumulacdo e das possibilidades do capital em enfrentar as

contradi¢cdes que gera no proprio processo de busca da superacumulacgao.
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Esse enfrentamento das crises geradas pela producdo de excedentes e a
necessidade de seu escoamento e/ou diluicdo, ocorre através dos esfor¢cos do
capital em absorver o espaco através do tempo e, nesse sentido, h4 que se
considerar o papel estratégico desempenhado pelo Estado na formulacdo e no
financiamento de politicas publicas capazes de contribuir para a superacdo do
espaco pelo tempo, respondendo em alguma medida as contradicbes originais e
visando estabelecer o que Harvey denomina de coeréncia regional estruturada,

como vimos no capitulo I.

A conformacado dos territérios a partir dessa racionalidade nao é, no entanto, algo
simples, uma vez que incide sobre diferentes modos de vida, culturas e formas de
estruturacdo produtiva, desigualdades e segregacdes de toda sorte. Essas disputas
por dotacdo de sentido e a propria busca da coeréncia regional estruturada realiza-
se na dualidade da intervencdo publica entre viabilizar a amenizacdo de
contradicdes, reproduzir e expandir o modo de producéo capitalista e responder, em
diferentes medidas, as pressfes por demandas e direitos das populacées e mesmo

a diversidade de interesses do capital.

Em relacdo ao nosso objeto em foco, consideramos que a politica de assisténcia
integra essa estratégia da acumulacdo, mas precisa ser compreendida sob esses
aspectos multifacetados anteriormente citados. No que tange a dimensao espacial,
ela possui sempre expressodes territoriais, ainda que essa dimensao nunca tenha

sido preponderantemente abordada, como vimos no capitulo II.

Vimos também o quanto ela entrelaca-se com a producdo do espaco urbano,
mesmo que apenas recentemente essa interacdo venha a ser mais problematizada
aqui e acola. Assim, a categoria territério passa a ser elemento relevante apenas em
tempos recentes e decorre de um processo de elaboracdo sobre a mesma no ambito

da afirmacéo da assisténcia social como politica publica.

Parte integrante desse processo relaciona-se com a democratizacao brasileira e a
consequente constituicdo de marcos descentralizados de politicas publicas, a partir

dos anos da década de 1990.
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128 reconhecendo essa

Para realizar esse debate, propomos uma periodizacao
descentralizacdo como um processo socio-histérico, cuja definicdo ndo ocorre
apenas a partir da instituicdo dos marcos regulatérios. Essa periodizacao contribui
para a visualizagdo da dimensé&o territorial no processo de construgédo da assisténcia
social como politica publica a partir de um arcabouco juridico-administrativo bastante
fragmentado em um processo histérico marcado por contradicbes, basicamente a
partir das existentes entre 0os avangos no campo formal e a retragcdo de direitos
imposta pelo avanco da mercantilizacdo (SADER, 2004) que se agudiza na

ascensio do neoliberalismo nos anos de 1990'%°,

Destarte, a periodizacdo parte do momento contemporaneo, anunciado
genericamente no capitulo anterior na tabela |, tendo por recorte a legislacdo
existente entre os anos de 1989 a 2007 (periodo pds-Constitucional aos dias atuais).
Nesse sentido nosso ponto de partida € a Constituicdo Federal de 1988, na qual a
assisténcia social assume estatuto de politica publica e € enunciada como direito

social (art. 6°, Constituicdo Federal 1988).

Essa periodizagdo foi construida em trés momentos, 0s quais estdo superpostos em
alguns aspectos, mas apresentam tendéncias maiores, confirmando tais
caracterizacOes. Relacionado a cada momento, dialogamos a partir de inflexdes com

a perspectiva territorial, conforme apresentado adiante na tabela Il.

128 Além disso, consideramos que a Politica Nacional referente ao periodo contemporaneo nao se
resume a aprovacdo da resolugdo n°® 145 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (DOU,
outubro / 2004). Para compreensdo da dinamica de construgao da politica e de seus conteudos, é
preciso considerar o conjunto das principais regulages emitidas entre o periodo de 1989 e 2007.
Denominamos como “principais regulacdes” tanto aquelas que contribuem para a implementacéo
da politica segundo orientacdo da Lei Orgéanica de Assisténcia (LOAS), quanto as que sdo emitidas
e geram aparentes contradicdes no que se refere as acdes assistenciais no periodo. H4, também,
um expressivo nimero de resolucdes emitidas no periodo pela Comissao Inter-gestora Tripartite —
CIT, integrada por representantes da Unido, Estado e Municipios.

129 sader (2004) avalia que uma das consequéncias centrais trazidas pelo avanco da
financeirizacdo do capital relaciona-se a retragdo de direitos, considerando que a racionalidade
predominante na normatizacéo das relacfes sociais e econdbmicas passa a ser o mercado.
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Tabela Il — Momento contemporéneo: periodizacdo da implantacdo da assisténcia social como
politica publica (1989-2007).

FASES DO
MOMENTO PERioDO / MARcCOS INFLEXAO COM O TERRITORIO
CONTEMPORANEO GESTAO E CONTRADICOES
1) Desconcentracao de 1989 a 1994 Aprovacéo da LOAS. Afirmacio  dos  Marcos
responsabilidades mace ;
nacionais  progressistas,

Federais

Descentralizagdo para
municipios pautada ape
-nas na quebra da
concentracdo da gestdo
na Unido, sem claro

Presidentes:
Fernando Collor
de Mello

Iltamar Franco

Concepcdo de seguridade
social articulando assistén -
cia  social, salde e
previdéncia social

Aprovacéao de legislacdo de

universalistas em termos
de direitos, com relevan-
cia da dimensado local
como esfera democratiza
dora e cidada. Contraposi
-cdo da forte ofensiva

projeto de descentra - | Fernando defesa de direitos de liberal fraveé d
lizac&o. Henrique segmentos sociais. neoliberal,  afraves a
Cardoso. contra-.reforma do Estago
Crise fiscal e déficit | (parte do 1° | Impeachment do presiden - g;as(glierggéscc;]ngs rzga\rgsssgg
publico. mandato). te Collor de Mello
1990.
2) Municipalizagdo da 1995 a 2002 Extincdo da LBA Descentralizagdo  como
politica de assisténcia. municipalizagdo da
Formacdo das estru - | Presidente: Programa Comunidade Soli | politica de assisténcia na
turas  juridico-adminis- | Fernando - déria esfera da gestéo.
trativas nas cidades | Henrique Reconcentracdo federal,
para municipalizagéo. Cardoso (1° e | NOB Assisténcia Social. com acbes tipo o
2° mandatos). Programa  Comunidade
Solidaria.
3) Emergéncia do Construcdo do Sistema
territério como 2003 a 2007. | Aprovagdo da PNAS Unico de Assisténcia
categoria na PNAS. Social (SUAS) com
Heterogeneidade  das | Luis Inacio Lula | Programa Bolsa Familia emergéncia do territério
experiéncias de descen- | da Silva. como categoria  para

tralizacéao.

Aprovagdo da politica
Nacional de Assisténcia
Social.

(a° e 20
mandatos).

NOB SUAS.

implementacédo da politica
Nnos municipios.
Criacdo do
Bolsa Familia.

Programa

A tabela acima, cuja sistematizacao foi realizada a partir das referéncias dessa tese,

nos permite perceber a seguinte proposicao de periodos:

(i) ha um momento inicial, que ocorre de 1989 a 1994, relacionado ao periodo

tensionado fortemente pela necessidade de descentralizacdo, a qual se realiza no

dificil contexto pés-constitucional de contra-reforma do Estado. Este periodo é aqui

denominado de momento da “desconcentracao” das responsabilidades federais, em

momento de descentralizacdo sem as necessarias bases politicas, técnicas e

administrativas capazes de assegurar a densidade necessaria aos municipios para

assumirem as responsabilidades de gestores de politicas publicas.

Consideramos que no primeiro momento pés-Constituicdo Federal, ainda em fragil

contexto de institucionalizacdo democratica, o arcabouco juridico do setor apresenta

algumas importantes leis de referéncia nacional e afirmativas de direitos de parte do
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publico alvo da assisténcia* tais como pessoas com deficiéncia, idosos e crianca e

adolescente.

Ha uma forte contradicdo nesse periodo que contrapbe o0s avanc¢os dos marcos
nacionais progressistas, universalistas em termos de direitos que quais alcam a
dimensao local a qualificacdo de esfera democratizadora e cidada com o contexto de
forte ofensiva neoliberal e de contra-reforma do Estado brasileiro gerando regresséo

de direitos em quadro que se aprofunda nos anos de 1990.

(i) o segundo, nesse contexto bastante adverso, quando a descentralizagéo
assume, praticamente, a perspectiva apenas da municipalizacdo, com a
estruturacdo das bases formais necessarias aos municipios para assuncdo das

responsabilidades de gestao.

Y

A inflexdo aqui se relaciona a emergéncia de um modelo reconcentrador das
atribuicdes federais, tendo como exemplo a criacdo do Programa Comunidade
Solidaria (PCS).

Ela gera uma contradicdo ao ocorrer em periodo que identificamos como inicio da
municipalizacdo da assisténcia social. Essa reconcentracdo dos investimentos e da
gestdo através do Programa Comunidade Solidaria (PCS) desenvolve-se
espacialmente, ndo tendo a categoria territério anunciada como elemento orientador

da politica. Passa, na gestao, ao largo do comando Unico da assisténcia social.

Concomitante a isso, nesse periodo, aprofundam-se experiéncias diferenciadas de
gestdo municipal em consonancia ou em contraposi¢cdo ao retorno da agenda de

acao filantrépica centralizada na gestao federal.

Este segundo momento vigora no periodo de 1995-2002 e tem como contexto
incidente o aprofundamento da contra-reforma do Estado brasileiro, na perspectiva

da constituicdo do Estado minimo.

130 A elaboracdo e aprovacéo tanto do Estatuto de Crianca e do Adolescente (ECA) em 1990, bem

como as garantias de direitos as pessoas com deficiéncia ocorre em funcao de forte mobilizacéo de
militantes de direitos desses segmentos, tais como o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de
Rua (MNMM) no rico e intenso processo de abertura democratica e de mobilizacdo por uma
Constituicdo Cidada, a Constituinte — e ndo, particularmente a essa época, dos avangos do campo
da assisténcia social ao pensar direitos desses segmentos.
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(i) Em relacdo ao ultimo, iniciado em 2003 até os dias atuais (no caso desse
trabalho, com limite em 2007), a inflexdo presente em relacdo a categoria territorio
relaciona-se ao periodo de experiéncias de descentralizacdo e emergéncia no plano
nacional da mesma para a constru¢do da politica nacional de assisténcia social, mas

que apresenta descontinuidades e contradi¢cdes, como veremos.

Neste momento, a contradicdo mais forte relaciona-se ao processo de construcéo de
um sistema Unico de assisténcia (SUAS), de expressdo territorial intra-municipal,
gestado de forma integrada versus a convivéncia com uma particular forma de
reconcentracdo federal de investimentos de carater assistencial, realizados em

programa federal intitulado Bolsa Familia.

A periodizagcdo anterior contribui para a construcdo metodoldgica da andlise da
dimenséo territorial na politica ao longo dessas duas décadas. A partir da mesma,
construimos as trés inflexdes anunciadas anteriormente, relacionadas a dimensao

territorial e permitem aprofundar essa andlise teorica.

Estruturadas ao longo da pesquisa sobre a regulagdo do setor da assisténcia entre
1988 a 2007, essas inflexdes contribuem para a compreenséo da complexidade nas
dindmicas da gestdo e de descentralizacdo da politica frente a constituicdo do
campo da assisténcia como politica publica da seguridade, tendo como eixo as

abordagens existentes em torno do conceito de territdrio.

Assim, expomos maior detalhamento ao sistematizar, na tabela Ill, como, a partir

das inflexdes, expressam-se compreensdes em torno da categoria territorio.
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Tabela lll — A periodizacao, sua relagdo com as inflexdes e os diferentes niveis de apreenséo
da categoria territdrio.

PERIODOS DO INFLEXAO EM RELACAO A CATEGORIA CONCEPCAO DE TERRITORIO
MOMENTO TERRITORIO
CONTEMPORANEO
MOMENTO |
Avancos dos marcos  nhacionais | Contraposicao entre as

Desconcentracdo de
responsabilidades
Federais

1989 a 1994

progressistas, universalistas em termos
de direitos, com relevancia da dimenséao
local como esfera democratizadora e
cidada.

Aprovacdo da LOAS pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (Lei
8742/93)

dimensdes nacional e local, sem
formulagbes mais precisas no
ambito da descentralizacéo
guanto ao sentido atribuido ao
“local”.

No que se refere ao territério este
ndo se constitui como uma
categoria ainda presente.

MoOMENTO Il

Municipalizagdo da

Emergéncia de modelo reconcentrador
das atribuicdes federais, o Programa
Comunidade Solidaria (PCS).
Sancao presidencial a LOAS.

Inicio dos processos de municipalizagao

Complexificacdo da dimenséao
espacial na politica de assisténcia,
sem formulacdo sobre a categoria
territério.

A descentralizacdo  torna-se
sinbnimo de municipalizagcdo em
momento que novas atribuicdes

politica de | da assisténcia social. sdo apresentadas para a esfera
assisténcia. nacional com a emergéncia do
Programa Comunidade Solidaria
(PCS), com expressivo impacto
1995 a 2002 espacial na sua implantacdo com
foco regional (nordeste).
Oposicdo entre nacional e o
municipal em termos de gestéo.
MowmeNTO llI
Emergéncia da categoria territorio
Emergéncia do | Aprovacdo da Politica Nacional de | enquanto estruturante da
territério como | Assisténcia Social e processo de | intervencdo através dos SUAS,
categoria na Politica | constru¢do de sistema Unico de | de expressdo territorial intra-
Nacional de | assisténcia (SUAS). municipal, propondo ser gestado

Assisténcia Social.
Heterogeneidade
das experiéncias de
descentralizacao.

2003 a 2007

Convivéncia com nova reconcentracao
federal de investimentos de carater
assistencial, realizados em programa
federal intitulado Bolsa Familia.

de forma integrada. Articula ao
menos 20 programas nacionais na
proposicdo de um sistema de

gestéao unificada com
espacializacdo intra-urbana nos
municipios.

Entretanto, convive com

investimentos paralelos de grande
monta em programa de
distribuicdo de renda com gestéo
municipal, em relac&o direta com
governo federal.
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E importante a construcdo de um método de andalise, pois o processo de
descentralizar a assisténcia social e a prépria implantacdo da politica nos municipios
nao se constituem em processos simples. Deparam-se, inicialmente, com bloqueios
relacionados tanto a historica cultura de clientelismo e de trato assistencialista das
praticas de assisténcia nas cidades, quanto, efetivamente, com caracteristicas
histéricas da politica, de fragmentacdo e de pulverizacdo de investimentos, dentro

de um contexto bastante adverso de contra-reforma do Estado brasileiro.

Assim, diferentes dindmicas e determinantes estdo em jogo para além das
dificuldades formais de regulacdo do campo da assisténcia social. Nao a toa, a

131 e Couto

assisténcia social foi a ultima area da seguridade social a ser regulada
(2004) prop0Ge avaliar isso a partir desses dois prismas, relacionados a base dessas

dificuldades:
O primeiro, [...] € 0 preconceito com a area, a falta de densidade
politica e de debate conceitual, que alimentassem decisdes sobre a
mesma. O segundo pode ser creditado a rearticulacdo de forcas
conservadoras no pais, apos 1989, que apontavam a crise fiscal
como fator preponderante para a atuacdo do Estado e imprimiram

muitos ébices a tudo que gerasse gasto, inclusive o social (COUTO,
2004, p.171-172).

Nesse sentido, embora investiguemos toda a estrutura legal necessaria a regulacéo
desse campo da assisténcia e de sua municipalizacéo, realizamos uma pesquisa
documental mais acurada em torno do que denominamos legislacdo central*
necesséria a construcdo dos parametros de descentralizacdo, em especial as
formuladas anteriormente, entre e em relacdo aos dois maiores marcos regulatorios
da assisténcia emitidos nos anos de 1989 a 2007 — a saber, a Lei Orgéanica da

Assisténcia Social (LOAS) e a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

131 pela legislacéo, Couto (2004) sinaliza que a saude teve sua lei organica aprovada em 1990 (Lei

n° 8.080 — LOS) e a previdéncia social recebeu a Lei de instituicdo dos Planos de Custeio e
Beneficios (Leis n° 8.212/91 e n°® 8213/91). A assisténcia social s6 foi regulada a partir da sua Lei
Organica de Assisténcia (LOAS), de 1993.

132 Dos anos de 1999 a 2003, anteriores & elaboracdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e proposicéo do Sistema Unico de Assisténcia (SUAS), a legislagio apresenta-se de forma
pulverizada e marcado por avancos e retrocessos, com diversas regulamentacfes e trés Normas
Operacionais Baésicas (NOBs), direcionadas a orientacdo dos municipios, para que a
descentralizacéo tivesse algum ordenamento (ver tabelas legislagdo em anexo).
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O contexto da anélise sdo os limites e desafios postos apds o periodo de contra-
reforma do Estado nessas mesmas décadas e o método é focado na andlise da
legislagdo dialogando com inflexdes em relacéo a politica de assisténcia a partir da
periodizacdo, avaliando a existéncia de referéncias ao territério como categoria em

cada periodo.

A metodologia utilizada parte da pesquisa bibliografica e do arcabouco juridico-
institucional criado pela Uni&do para viabilizacdo da descentralizacdo, considerando a
leitura de toda a legislacdo emitida entre 1988 e 2007'**. A partir da mesma,
dialogamos a seguir com essas trés inflexdes em relacéo a politica nacional, visando
compreender como se constréi a percepcdo de sua territorializacdo a luz da

proposicao de Harvey.

3.1. Desconcentracdo: a democratizacdo conservadora (1989-1994)

O periodo pés-Constituicdo Federal (1988) conformou-se em tempos adversos para
a implantacao de politicas publicas universalistas e promotoras de direitos. Apesar
de todos os avancos formais, a conquista relevante — porém parcial — de inscricao
na Constituicdo (1988) dos pressupostos gerais para cidadania, demandava a
regulamentacdo dos paragrafos e um novo desenho de politicas publicas com base

nos principios democratizantes da Constituicdo Federal.

Com essa racionalidade impressa pela hegemonia da forte ofensiva neoliberal na
América Latina, apresentavam-se obstaculos concretos a realizacdo dessa
regulamentacdo, impulsionados pela contra-reforma do Estado brasileiro. Os
obstaculos, fundamentados nas argumentacbes em torno de limites fiscais e
econdmicos de constrangimentos do déficit publico, tinham como respostas por
parte dos movimentos sociais pressdes e proposi¢cdes voltadas para a constituicao
da cidadania a partir da afirmacdo das institucionalidades democréaticas. Couto
(2004) aponta para o paradoxo “entre os avancos politicos sociais e as definicbes de
diretrizes macroecondémicas que concebem as politicas sociais como consequéncia

do funcionamento adequado da economia” (COUTO, 2004, p.140).

133 A opcdo por esse recorte temporal de pesquisa da legislacdo deve-se ao que se encontra

disponivel no sitio do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), como relacionado ao “campo”
da assisténcia social. Essa temporalidade, embora ampla, permite a andlise de momentos bastante
distintos, como o pos-Constituicdo e o periodo de diferentes governos federais, avangando até os
dias atuais. Mas, na realidade, em termos de leis, estas apenas sdo promulgadas até o ano de
2004, sendo a Ultima, a prépria Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).
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Nesse sentido, a primeira inflexdo relaciona-se a descentralizagdo, que traz em si
uma determinada compreensdo de espacializacdo de uma politica, porém nao
consegue avancgar nessa proposi¢do, como vemos. Ela refere-se ao periodo de 1989
a 1994, quando dos primérdios da descentralizacao da assisténcia social.

No momento posterior a Constituicdo Federal e até mesmo quando da mobilizacéo
para aprovacdo da Lei Organica (LOAS), embora a descentraliza¢do representasse
avancos em relacdo ao modelo autoritario, 0 que parecia orientar acdo de militantes
e entidades do campo da assisténcia era a afirmacdo da area como politica publica,
centrando esforcos em desvencilhar suas praticas e principios das historicas marcas
da filantropia, as quais se expressavam nos municipios, visando a consolidacao de

um campo especifico™* a assisténcia.

A saber, a construcdo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), como vimos no
capitulo anterior, percorre tortuoso caminho, sendo finalmente aprovada em 1993
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e sancionada pelo presidente

Itamar Franco.

Entretanto, € apenas em 1998, dez anos apds a Constituicdo Federal, que passam a
ser emitidas as primeiras regulacbes mais consistentes relacionadas a gestdo e
realmente voltadas a orientar os municipios sobre a descentralizacdo da assisténcia,

em um contexto de contradic¢des e fragilidades.

A intermiténcia de referéncias aprofunda-se, principalmente, a partir da crise da
Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA). A mesma tem inicio nas dendncias de
corrupcdo e uso assistencialista dos programas dessa maquina publica, em 1990,
que levam ao impeachment do Presidente Collor de Mello e sua extincdo ocorre
como um dos primeiros atos do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) **.

%530 densos os desafios presentes no debate sobre as especificidades da assisténcia social,

explicitados por autoras como Sposati (2004), Pereira (2004) e Yazbek (2004).
1% 0 desmanche dessas estruturas ocorre, formalmente, como resposta aos escandalos
provenientes da gestdo anterior, também na mesma Medida Proviséria (MP n°® 813) que institui o
Programa Comunidade Solidaria (PCS).
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Até entdo, a politica nacional vigente podia ser traduzida, como demonstra Raichellis
(1998), em

um mix de acdes eventuais e pontuais de 6rgdos governamentais
dispersos e de individuos, grupos e entidades privadas que mantém
de longa data relagdes com o Estado nas diferentes esferas, tendo
acesso ao fundo publico para implementacdo de variada gama de
Servigos e programas assistenciais.

portanto,

nao raras vezes, a assisténcia social tem servido a interesses
clientelistas e personalistas, sendo alvo de denudncias publicas de
corrupgcao, como demonstrou 0 processo que levou ao impeachment
do presidente Fernando Collor (RAICHELLIS, 1998, p.124).

No ambito do paradigma anterior, Arretche (2000) demonstra como oS governos
historicamente executavam, a partir da esfera federal, a politica “com base nesse
conjunto desarticulado e superposto de instituicdes que operavam suas acgbes de
forma centralizada” enquanto “estados e municipios também executavam suas
acOes, seja através da pratica do ‘primeiro damismo’ seja através de seus 0rgaos
locais de promocdo social”. Para a autora, as qualificacbes de “desarticulado” e
“superposto” apontam para a forma como cada agéncia federal desenvolvia seus
programas de forma independente, sendo que estes nunca se tornavam universais e
uma mesma clientela, podia ser atingida simultaneamente, por exemplo, pelas trés
agéncias, enquanto grande parte da populacdo publico alvo ndo era atingida por
nenhum deles (ARRETCHE, 2000, p.171).

Essas questdes possuem estreita relacdo, pois o tensionamento em torno da
definicdo do que seria um campo da assisténcia e qual a sua relagdo com a
seguridade social nesse amplo periodo da construcdo da politica foi tamanho, que
se colocou relacionalmente e a frente ao seu processo de descentralizacéo
(ARRETCHE, 2000, p.174), principalmente no momento posterior a Constituicdo

Federal.

Esse fragil conjunto normativo do periodo, no que se refere a construcdo de uma
politica publica nacional, mais expressava o0 desejo de uma desconcentracdo de
responsabilidades da Unido para os estados e municipios, ndo conseguindo se
constituir em um primeiro momento uma proposi¢cao consistente de descentralizacao
da assisténcia social. Mesmo ndo sendo este seu propésito a época - estava longe

de qualificar essa politica publica no territorio.
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Na complexidade dessas dinamicas, colocava-se a frente da descentralizacdo a
definicdo do qué descentralizar, ou seja, a propria necessidade de estruturacdo do
gue seria 0 campo “préprio”, especifico a essa politica publica e sua fundamental
construcdo identitaria como afirmadora de direitos de cidadania, anunciados na

Constituicdo Federal e regulamentados na Lei Organica da Assisténcia (LOAS).

Como pressuposto de politica integrante da seguridade social, havia (e ha, até os
dias atuais) a necessidade de construgdo dos mecanismos de articulagdo da
assisténcia as politicas de saude e de previdéncia, constituindo o chamado campo

da seguridade social brasileira.

Além disso, esse conjunto de leis que visava assegurar protecao social aos publicos-
alvo da assisténcia, afirmando a dimenséo do direito e da universalidade no acesso,
ndo possuia, nas esferas de gestdo, mecanismos de integracdo ou diadlogo entre si,
muito menos no que se refere a construcdo de regulacdes que o engendrasse na
l6gica de promocdo da protecdo integrada da chamada seguridade social**® e de

expressao desse conjunto no territério.

Logo apds a aprovacao da Constituicdo Federal, nos anos de 1989 e 1990 h4, nessa
l6gica, a promulgacdo de duas leis referentes ao reconhecimento da protecéo social
universal a parte de parcela especifica da populacdo, considerada como publico-
alvo™ da assisténcia — o que ocorre mais fruto de mobilizacGes desses segmentos
sociais, do que necessariamente dos movimentos relativos a inscricdo da

assisténcia junto a seguridade social.

1% Boschetti & Salvador (2006) demonstram as contradi¢cdes da concepc¢éo de seguridade no Brasil.
Para os autores, o Brasil ndo ficou imune a tendéncia européia em inspirar a sustentacado das
politicas de seguridade com base nos modelos bismarckiano, que orienta a politica previdenciaria,
diferentemente da proposicdo beveridgiana, que sustenta a salde e a assisténcia. Os autores
resgatam, sinteticamente que, enquanto o modelo bismarckiano, inspirado na proposi¢cdo ao
modelo previdenciario alemdo de 1883 a 1888, implementado por Otto Von Bismarck, que
assegurava renda aos trabalhadores em momento de desemprego, mediante contribuicdo direta
anterior, 0 modelo beveridgiano, originario do Plano Beveridge (1942) propunha o enfrentamento da
pobreza a partir da instituicdo de direitos universais a todos os cidadaos, garantindo o minimo
necessario a reproducéo da vida (2006, p.27).

137 As leis em questdo sdo a que dispde do apoio a pessoa com deficiéncia, instituindo a
Coordenadoria Nacional para Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Lei n° 7853/89) e o
Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA (Lei n © 8.069/90).
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Junto a isso, mesmo na timida expressao legal dos momentos poés-Constituicdo
Federal, percebe-se a afirmacdo, a partir da pressdo de segmentos sociais
organizados, pelo reconhecimento de uma agenda clara de direitos humanos,
principalmente no que se refere a crianca e adolescente, as pessoas com deficiéncia

e aos idosos.

Ainda assim, a descentralizacdo simbolizava possibilidades de democratizacdo da
politica e configurou-se no periodo da Constituinte como uma das bandeiras centrais
da mobilizacdo societaria dos movimentos sociais e entidades da sociedade civil
envolvidos na formulacdo da regulamentacdo das diretrizes constitucionais da
assisténcia social, mas, visivelmente, ndo se tinha clareza de como proceder a

mesma para além da afirmacéo da titularidade municipal.

Destarte, o quadro de regulagdes expressivas pertinentes ao campo da assisténcia
social nesse periodo acompanhava a logica da pulverizagdo, sem grandes
articulacbes entre si, mas refletia esforcos de garantia de protecdo social a
diferentes segmentos sociais'®, conforme pode ser observado na tabela IV.

Tabela IV: Momento | - Principais regulagcdes relativas ao campo da assisténcia social no
periodo 1989-1994.

MOMENTO |
DESCONCENTRACAO DE RESPONSABILIDADES FEDERAIS

PERIiODO: 1989 -1994
GOVERNOS: FERNANDO COLLOR, ITAMAR FRANCO E PARTE DO PRIMEIRO MANDATO DE FERNANDO

HENRIQUE CARDOSO

PARADOXO: MOMENTO POSTERIOR A CONSTITUICAO FEDERAL X DESCONSTRUCAO DE DIREITOS
LEGISLACAO SIGNIFICATIVA / CONTEUDO CENTRAL

DATAS

DispBe sobre o apoio as pessoas portadoras de deficiéncia, sua
integracdo social, sobre a Coordenadoria Nacional para Integracao
Lein® 7853 | 24/10/1989 | da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Corde), institui a tutela
jurisdicional de interesses coletivos ou difusos dessas pessoas,
disciplina a atuacéo do Ministério Publico, define crimes, e da outras
providéncias.

Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e da
Lein®8.069 | 13/7/1990 | outras providéncias

DispGe sobre a organizacdo da Assisténcia Social e da outras
Lein®8.742 | 7/12/ 1993 | providéncias — Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS)

Dispde sobre a Politica Nacional do Idoso, cria o Conselho Nacional
Lein®8.842 | 04/01/1994 | do ldoso e da outras providéncias.

Concede passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia no
Lein®8.889 | 29/06/1994 | sistema de transporte coletivo interestadual.

1% processo similar e desarticulado da assisténcia social, ocorre na Saude, através dos
movimentos de universalizac&o e gratuidade dos servigos pela implementacéo do Sistema Unico de
Saude (SUS), segundo pressupostos da Lei Organica da Saude (LOS). A Previdéncia Social
aparece como um setor mais hermético a essas transformacoes.
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Nesse sentido, mesmo que a centralizacdo da politica sejam em parte atribuidas as

responsabilidades por sua ineficiéncia e ineficacia,

as mais importantes decisdes da area de assisténcia social até o
inicio dos anos 90 disseram respeito a sua inser¢cdo no campo da
seguridade social, a incorporacao da Doutrina de Protecao Integral e
a adocdo do principio da universalidade como principios
constitucionais (ARRETCHE,2000,p.174).

Observemos, porém gque, tanto essa mobilizacdo societaria quanto a consagracao
através da legislacdo, demonstram uma clara mudanca na percepcao e cultura
civicas brasileiras, quanto ao direito a ter direitos assegurados de forma integral pelo
Estado.

Destarte, é fundamental valorizar essas conquistas em um pais que vivenciava a
reconstrucdo da democracia, apés quase duas décadas de ditadura militar e sem

histérico de experiéncia de Estado de Bem Estar Social.

Como Couto (2004) afirma, mesmo nesse contexto adverso

importantes e significativos avancos foram construidos, acarretando
novas configuracbes e novas concepcdes para a area dos direitos
civis, politicos e sociais, expressas numa nova forma de organizar e
gestar os sistema de seguridade social brasileiro, trazendo para a
area, a assisténcia social como uma politica social de natureza
publica (COUTO, 2004, p.140)

Importante considerar, também, a existéncia de uma forte e complexa demanda
reprimida na constituicdo de um campo de defesa da assisténcia social como politica
publica o qual, talvez, a partir da mobilizacdo societaria de movimentos sociais,
tenha priorizado refletir e assegurar direitos relacionados aos publicos alvos, na
medida em que se experimentava, de forma esparsa, iniciativas quanto a

descentralizacdo em alguns municipios.

A dimenséo local simbolizava disputar a significacdo da assisténcia social como
politica publica democrética e acessivel, relacionando-se com a construcao dessa
nova identidade e contrapondo-se as préticas assistencialistas vigentes. Portanto,
deparava-se, nessa esfera, com o desafio de contrapor oS Nnovos pressupostos e
diretrizes as relagbes sOcio-culturais e politicas estabelecidas a partir das
tradicionais praticas de assisténcia, inspiradas no assistencialismo e que se

manifestavam também — e especialmente — nas esferas locais.
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Paradoxalmente, a dimenséo territorial ndo assume centralidade, ao ter como ponto
estratégico na agenda dos movimentos sociais e entidades do campo da seguridade

social o foco da afirmagéo da assisténcia social como politica publica.

Como vemos, em contexto delicado de abertura democratica de longo processo
ditatorial e de convivéncia com os fortes impactos do neoliberalismo, o foco central
do debate publico e das pressdes de movimentos e de entidades da sociedade civil
€ o investimento na construcéo da identidade da assisténcia como politica publica da
seguridade social e a necessidade de assegurar mecanismos de protecao social
para seu publico-alvo. Esse aspecto coloca-se, portanto, a frente da construgcdo mais

acurada da descentralizacéo.

Ainda assim, os embates em torno da democratizacdo da politica publica
pressupunham a descentralizagdo das atribuicdes da assisténcia, como movimento
simbdlico de superacdo do periodo autoritario e centralizador de gestdo™®, mas
também, na sua afirmacdo como politica publica de direito de cidadania acessivel na

localidade.

A elaboragdo em torno da descentralizacdo assume papel secundario, ainda que
seja, simbolicamente um elemento relevante, relacionado a condicdo para
democratizacdo. Entretanto, a proposicdo clara sobre como esta se daria
demandava construir caminhos politicos, formais e legais para a constituicdo de
politicas publicas pautadas pela l6gica de universalismo de procedimentos locais no
acesso a recursos e beneficios publicos, de forma também a contrapor-se as

140

praticas clientelistas** na esfera local de gestao.

139 para ambas as questdes colocam-se a perspectiva de integracdo com as demais politicas que
compdem a concepcdo de seguridade social e a identificacdo de elementos para além da
estadualizacdo e da municipalizagdo da politica, com vistas a pensar a viabilidade da integracao
dessa concepg¢ao no territério. Mas, esse movimento, como vemaos, ocorre até nos dias atuais de
forma bastante timida.

140 cardoso & Santos Jr (2006) propdem um quadro metodolégico e conceitual comparativo entre
abordagens duais para avaliacdo de politicas publicas. Uma primeira, com caracterizagdo que
constitui praticas clientelistas e a segunda, com principios voltados ao universalismo de
procedimentos. Inspirado em Nunes (1997) definem clientelismo como “um sistema politico
caracterizado por relacdes pessoais entre as elites (o coronel, o chefe de maquinas politicas
urbanas, os pequenos chefes locais ou mesmo lideres que comandam maquinas sindicais) e os
clientes (os agricultores, os eleitores, os trabalhadores, etc). Originalmente associado ao universo
agrario, o clientelismo se baseia no desenvolvimento de relagGes de subordinacdo assimétricas que
vao do compadrio a protecéo e a lealdade politica” (2006, p.38).
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Nesse primeiro momento, o local, a priori era compreendido como municipio
acompanhando a tendéncia municipalista pés-Constituicdo. A dimenséo territorial,
nao formulada para além da dimensdo municipal, pode ser apenas grosseiramente
reconhecida na oposicdo entre o nacional e o local. Passou ter como propdsito,
prioritariamente, a criacdo de alguma referéncia nacional que articulasse e fizesse
convergir acdes e programas de assisténcia social, visando a superacdo histérica
das superposi¢cfes e desarticulagdes, a exemplo do periodo da ditadura militar e de
paradigmas anteriores de centralizacdo, como era o caso da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), por exemplo. Demandava-se, de fato, a construcdo de uma
politica nacional de assisténcia social, capaz de integrar servicos, programas e

projetos.

A fragil resposta a isso gerou o que denominamos como um significativo vazio
juridico-institucional, retratado pela auséncia de uma politica de fato, capaz de
integrar programas bens e servicos para o setor a partir da concep¢do de
descentralizagéo, orientando-se pelas diretrizes constitucionais e, posteriormente, da

Lei Orgéanica de Assisténcia Social (1993).

Em sintese, com desafios historicos dessa monta, havia duas bandeiras centrais na
assisténcia social, mobilizadas pelos movimentos societarios compromissados com
a redemocratizagdo e com a perspectiva de construcado da assisténcia social como
politica publica, as quais acabavam por colocar-se a frente da construcdo mais

elaborada da descentralizacéo.

A primeira, passava ao largo da reflexdo sobre a dimenséo espacial da politica ao
postular a necessidade da afirmacédo da assisténcia social como politica publica de
seguridade social, capaz de instituir mecanismo de protecéo social integrando outros
setores.

Como dever do Estado e direito de cidadania, voltava-se principalmente ao publico
considerado mais vulneravel socialmente. No ambito nacional, ha forte
mobilizacdo para a construgdo da assisténcia social com estatuto de politica publica

integrante de uma concepcéao de seguridade social, inspirada em modelos europeus.

1 Ha, sob esse aspecto, debates sobre a contradicdo entre o principio da universalidade e a
necessidade de definicdo de foco prioritario sobre determinados publico-alvo da assisténcia social.
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A segunda relacionava-se a necessidade de enfrentamento e desmonte do modelo
autoritario e centralizador de gestdo — tensionamento também comum a agenda das

demais politicas setoriais, a partir de forte mobilizacdo societéria.

Entretanto, ambas concorriam de forma diferenciada com 0s avang¢os na proposicao
de descentralizacdo inspirada por uma outra natureza de concepc¢ao sobre o papel

do Estado, a que embasava-se nos principios de contra-reforma do Estado.

Esta ultima apregoava que era preciso conter o déficit pablico, cortar gastos sociais
e, nessa linha, destinar aos municipios a responsabilidade de gestdo visando
equilibrio fiscal, isto é, viabilizando processos de concessdo privada de politicas
“sociais”, segundo o0s objetivos de constru¢do do Estado minimo.

142

O fundo publico** voltava-se explicitamente ao financiamento do capital, invertendo
a légica constitucional de financiamento de politicas universalistas (Behring, 2003).
Isso gerava a agenda “mais progressista” lacunas concretas quanto a proposta de
descentralizagéo — e ndo apenas por debilidades dos movimentos sociais vinculados

ao chamado campo da seguridade social e, em particular da assisténcia social.

Muitos dos bloqueios a essa proposicdo de construir o papel dessa politica na
relacdo com a seguridade relacionava-se com o contexto adverso que mencionamos
anteriormente, o qual gerou profundas mudancas socio-produtivas e também
propiciou o desenvolvimento de visdes ideolégicas sobre a dificuldade de
constituicdo de fundos publicos voltados de fato para o financiamento de direitos,
gerando a regulacdo em torno da responsabilidade fiscal dos municipios. Esse
contexto contribuia para enfraquecer as condi¢cdes de constru¢do de um projeto de
descentralizacdo, alimentada pela prépria falta de clareza, naquele momento, sobre

COmo e 0 que seria essa descentralizacao.

Ainda assim, essas opc¢des conjunturais em historico contexto de saida de regime
autoritario trazem avangos no campo da formulacdo de estatutos de direitos
universais para usuarios da politica, com tensdes claras quanto a necessidade de
democratizacdo da assisténcia social e as lacunas desse processo de
desconcentracao, realizado de forma bastante burocratica e deixado a mercé dos

municipios.

%2 Na legislagéo da época ndo ha mencéo detalhada sobre os mecanismos de financiamento da
politica visando explicitamente sua democratizacédo, descentralizagéo e universalizagao.
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Predominavam 0s anseios em assegurar o Viés universalista e democratico da
politica de assisténcia, expresso através da afirmacdo dos publicos prioritarios da
politica e da proposi¢cdo de mecanismos estruturantes do que se compreendia pela
protecdo social “a brasileira”, a serem assegurados pela Constituicdo de 1988.

E nesse contexto bastante adverso para a implementacdo de direitos universais,
frente a forte ofensiva neoliberal dos anos de 1990, que ganha expressdo o debate
em torno da garantia dos “minimos sociais™*® visando a chamada “incluséo social”.
Este também se constitui em um debate bastante controverso no ambito da
assisténcia, centralmente por utilizar metodologicamente as noc¢fes de inclusédo /
exclusdo ao referir-se a condicdo da populacédo usuaria dos servi¢cos de assisténcia

social.

A pesquisa historica nos mostra que ha, portanto, iniciativas de desconcentracdo de
responsabilidades encampadas pelas resolucdes e elabora-se alguma concepcéo de
descentralizacdo apenas em 1997 - ja no segundo periodo desse estudo - quando &
emitida pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a primeira resolucao
referente ao tema, publicada em janeiro de 1998, como Norma Operacional Bésica
(1997), alcunhada de NOB da Assisténcia Social ou da Descentralizacao (publicada

em 1998 e aprimorada em 1999).

Nesse periodo poés-Constituicdo, portanto, a politica de assisténcia social
apresentou-se como um emaranhado de reivindicagbes fragmentadas, como
respostas aos diferentes segmentos sociais: sejam movimentos oriundos de
organizacdes da sociedade, tanto do campo de defesa de direitos - quanto do
campo da filantropia religiosa ou laica, ou mesmo das entidades de classe
vinculadas ao setor -, sejam por parte de gestores municipais, 0s quais constituiam
através das acOes de assisténcia social instrumento auxiliar de reproducéo do poder

politico local.

143 Esse debate, emergente nos anos de 1990 é defendido por SPOSATI (1997) como constituinte

de um padrdo basico de inclusdo, com patamares de padréo de vida articulando elementos como:
(i) a sobrevivéncia bioldgica; (i) a condicdo de poder trabalhar; (iii) qualidade de vida; (iv)
desenvolvimento humano (SPOSATI apud BARETTA & MARTINS, 2004). Como um dos produtos
concretos desse debate, a Lei Organica da Assisténcia Social assegura a concessdo de renda
minima, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),aqueles que possuirem mais de 65 anos e
cuja familia receba até Y2 salario minimo de renda per capita.
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Ha, portanto, contradicbes desse periodo no que se refere tanto a construcdo da
politica nacional de assisténcia social, como a propria expressdo da dimenséao
territorial em sua formulagdo. O processo assume como dindmicas contraditrias
por ser alvo de disputas e de interesses bastante heterogéneos e muitas vezes

antagonicos.

Essas contradicdes encontram-se ja na origem da proposta brasileira de construcéo
da seguridade, considerando, como vimos, a inexisténcia de uma estrutura de
Estado de Bem Estar Social e a inspiracdo em diferentes modelos europeus
(BOSCHETTI & SALVADOR, 2006). Destarte, desde a origem, diferentes
concepcdes orientam a nocdo de seguridade e as trés politicas que a fundamentam,

a saude, a previdéncia e a assisténcia social**.

Talvez a necessidade inicial de afirmacdo de direitos universais a um publico
historicamente vulneravel socialmente demonstra como estdo postos a assisténcia
desafios de se pensar a estruturacdo de uma politica publica inspirada em construir
mecanismos estatais universais de protecdo social ao seu publico alvo, em um pais
exposto tanto as marcas da histérica estrutura feudal e escravocrata quanto,
recentemente, aos danos profundos da racionalidade econ6mica neoliberal. No
entanto, o contexto da contra-reforma do Estado apresenta obstaculos bastante
consistentes tanto para esses objetivos, quanto mesmo para a garantia da
descentralizacdo da assisténcia na perspectiva da universalizacdo dos servicos no

territorio.

Nesse contexto, estados e municipios atuaram de forma bastante fragmentada,
pontual e desarticulada, com recursos oriundos de repasses da Unido, definidos, em
sua maioria, constitucionalmente. Essa pulverizacdo fortalecia a inexisténcia na
regulacdo de elementos sobre territorializacdo da politica, reforcando a mesma a
partir de tais acGes desarticuladas e intermitentes desenvolvidas em ambito local, a

partir do financiamento federal.

“"Mesmo a descentralizacdo das politicas no ambito da seguridade social ocorreu de forma

bastante diversa, tendo, de fato apenas a Saude apresentado 0s maiores avancos nesse sentido. A
politica previdenciaria, por conta de suas caracteristicas histdricas de financiamento, da forma de
arrecadacdo e da relevancia para o financiamento do Estado, a pretexto de argumentos em torno
do equilibrio fiscal do Estado, apresenta baixas caracteristicas de descentralizacdo e de
democratizagéo.
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A politica em curso ainda distava em muito de constituir-se um instrumento de direito

de cidadania com intencionalidade de territorializacéo.

Através de suas praticas desarticuladas, no periodo, sua expressao local acabava
refém das dindmicas clientelistas e contribuia para o aprofundamento das
desigualdades e da precarizacdo de direitos. Ndo ha, para o periodo, dados e
indicadores com avaliacdo de impacto de todos os programas em curso, hem ao
menos algum tipo de producéo que permita a avaliagdo do impacto no territério dos

programas vinculados a politica em curso.

A dimensao territorial expressava-se, incidentalmente, na politica nacional em curso,
curiosamente, em tempos de avanco dos investimentos em urbanizacdo integrada,
isto €, em modelos focalistas de politica publica que predominam nos anos de 1990

com financiamento das agéncias multilaterais'*®

e que utliza o territério como
elemento estratégico a sua implantacdo, aliancando-se a organizacbes sem fins

lucrativos.

Pastorini (2004) contribui o entendimento dessa concepc¢ao ao sinalizar que a busca
de solugcdes conservadoras orienta-se para, no contexto de profundas
transformacdes socio-produtivas, enfrentar a massa de “desempregados
tecnolégicos” quando os trés setores tradicionais do capitalismo, a agricultura, a
manufatura e os servigos, automatizam-se e o Estado minimiza-se cada vez mais,
reduzindo-se gastos sociais. Com base em Rifkin (1997b) a autora demonstra a
busca por solucbes conservadoras, conjugando acbes como a delegacdo de

1146

implementar politicas sociais para o chamado “terceiro setor”™™, reducdo de

jornadas e incentivos fiscais e tributarios as empresas.

%5 Conforme mencionado anteriormente, esse padrdo de politicas é, em sua maioria, orientado,

pelo receituario do Fundo Monetério Internacional (FMI) e Banco Mundial (BIRD), entre outros
organismos multilaterais com base nas regras de ajuste estrutural da economia e dos Estados.
Esse modelo considera incontestaveis a relevancia do espago e o papel do territério para a
reproducdo do Capital, gerando alteracBes nos perfis de politicas, que passam ter forte carater
focalista, incidindo - com investimentos em infra-estruturas, combinados com servigos sociais -, nos
territdrios onde se situam as populagBes mais pobres, mensuradas a partir da conjugacdo de
indicadores, como o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e condi¢bes de infra-estrutura. Dois
exemplos desse perfil de investimentos nessa década sdo, no estado do Rio de Janeiro, o
Programa Nova Baixada, na regido metropolitana e o Projeto Favela Bairro, na capital.

1% N&o utilizamos o conceito de “terceiro setor” para designar as organizacdes da sociedade civil,
por considerar que este refere-se a uma matriz discursiva especifica e apresenta significativa
insuficiéncia para designar as formas associativas da sociedade civil e seu lugar. Entretanto, no
contexto da reflexdo de Pastorini (2004) néo realizamos modificacdes na citagdo original da autora.
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Nesse padrdo de intervencdo estatal e de organizacdo da sociedade, o territorio é
uma dimensao relevante. As medidas neoliberais evocam também a forte presenca

publica do ndo-estatal, de forma terceirizada, no local.

Soares (2001) afirma que “a adog¢do de uma politica social de cunho neoliberal
provoca e / ou acentua a estratificacdo social cujos elementos basicos sdo as
desigualdades, seja nas condicfes, seja no consumo e na protecdo social’
(SOARES, 2001, p.42). Ela demonstra como, no neoliberalismo, medidas séo
adotadas pelas instituicbes econbmicas com vistas a criagdo de condicbes
necessarias para valorizar os recursos humanos, ampliar os mercados e lograr uma

eficiéncia produtiva e cultural para a regido (no caso em estudo, da América Latina).

Destarte,

compreende politicas de ajuste estrutural com equidade de
investimento e de retomada de crescimento, de emprego produtivo,
de distribuicio de renda e, finalmente, de orientacdo para
participacdo do Estado no ambito econémico. O conjunto de
politicas implica em mudangas no estilo de desenvolvimento, com
importantes repercussdes para a situagdo de emprego na regido
(SOARES, 2001, p.54).

N&o obstante, visando a universalizacdo de direitos e um modelo contrario ao citado
acima, ndo ha até 1993 nenhuma imposicao legal que incentive a distribuicdo das
atribuicdes previamente institucionalizadas (ARRETCHE, 2000, p.174). Claramente
ndo havia uma proposta inicial a construcdo da descentralizacdo que ultrapassasse

os limites daquele momento histérico, da nogdo de municipalizacao.

3.2 Municipalizacéo: o foco naidentidade da politica (1995-2002)

O segundo momento refere-se ao periodo posterior a essa desconcentracao inicial,
guando identificamos que a descentralizacdo € assumida pela maioria dos gestores

nas trés esferas, como sindbnimo de municipalizacao.

As marcas mais fortes dessas contradicdes aparecem nas gestbes de Fernando
Henrique Cardoso (FHC). E, em especial, no ambito de seus dois governos que
ocorrem fortes retrocessos que embacam especificidades e a construcdo da

assisténcia social como politica publica de direitos, como explica Sposati (2004):

Para maior aprofundamento sobre o debate em torno das definicdes conceituais das organizacdes
sem fins lucrativos, ver em CICONELLO (2006), PAZ (1997) e PEREIRA (2000).
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a gestdo de FHC foi na assisténcia social um mix de
conservadorismo e modernidade neoliberal, que impediu o
desenvolvimento da cultura politica de politica social e de direitos
sociais para a assisténcia social (SPOSATI, 2004,p.36).

A aprovacao da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) ocorre em 1993, cinco
anos apos o0 anuncio da descentralizacdo na Constituicdo Federal (1988).
Entretanto, passa a vigorar apenas apds o presidente sanciona-la, em 1995. Em
fevereiro de 1998 vivencia alguma regulamentacdo, de carater fiscal referente a

prestacdo de contas sendo, em seguida emitida a NOB Assisténcia.

Essa primeira orientacdo de maior densidade surge cinco anos ap0s a aprovacao da
Lei Orgéanica de Assisténcia (LOAS) e institui as comissdes inter-gestoras bi e
tripartite (CIB e CIT) como forma de proceder a processos de pactuacdo da

municipalizacdo, contando com representacao das trés esferas federadas.

Para Arretche (2000) o centro da nova regulacéo explicitada na Norma Operacional
Basica (NOB) da Descentralizacdo fez com que os recursos fossem repassados

segundo duas modalidades de gestao:

() estadualizacdo: o Estado recebe recursos, subconvenia os
municipios e o municipio celebra e gerencia os convénios com as
entidades privadas;

(i) municipalizacdo: o municipio recebe recursos e firma os
convénios com as entidades assistenciais (ARRETCHE, 2000,
p.176).

N&o obstante, esse periodo, em contexto de desmonte do Estado e de regressédo de
direitos, se inicia apresentando profundos limites mesmo para o propésito de mera

municipaliza¢ao da assisténcia.

Podemos considerar como o maior, constituindo-se a inflexdo em relacdo a
desconcentracdo do setor, quando, ainda em 1995, € lancado o Programa

Comunidade Solidaria (PCS)™ pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso

7 No mesmo ano (1995) em que a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) é finalmente

sancionada pelo Presidente Fernando Henriqgue Cardoso, é criado o Programa Comunidade
Solidaria (PCS), prioridade programatica do Governo Federal no campo da assisténcia que contribui
para 0 que, como citamos anteriormente, diversos autores, denominam de “refilantropizacdo da
guestdo social” Yazbek (2002) e (2004) ou de “renovacdo da concepc¢do de filantropia” (SPOSATI,
2004). Na sistematizagdo realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), incluindo as
normatizacdes, ndo aparece como sendo do campo da assisténcia social a criacdo, via Medida
Proviséria (n° 813), do Programa Comunidade Solidaria no periodo. Atribuimos a isso a opc&o
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(FHC), gerando o que Arretche (2000) aponta como uma nova reconcentracao das
atribuicbes em ambito nacional, a partir do deslocamento parcial da assisténcia para
o modelo de atendimento as familias mais pobres, proposto pelo Programa. Cabe

ressaltar que € nesse mesmo ano que sanciona a Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS — 8742/93).

O Programa Comunidade Solidaria (PCS) pressupunha, a partir de acdes invocadas
pelo principio da participacdo solidaria e de pactos transclassistas, acdes no campo
da alimentacdo e nutricdo, servicos urbanos de saneamento e de moradia,
desenvolvimento rural, geracdo de emprego e renda, entre outros, intervir
territorialmente nas regidbes mais vulneraveis do Brasil, contando com a forte
contribuicdo de organizacdes ndo governamentais, de empresas e de individuos,
visando o enfrentamento da pobreza. Seu foco territorial era, prioritariamente a

regido do nordeste brasileiro.

Criado no primeiro Governo de Fernando Henrique Cardoso, idealizado pela
primeira-dama, Professora Ruth Cardoso, o Programa Comunidade Solidaria é
considerado “uma opc¢do no sentido contrario as expectativas do novo patamar de
direito, assim como um exemplo de estratégias de reducdo de direitos sociais e de

refilantropizacéo ensejada pela reforma do Estado” (LOPES, 2006)

Portanto, quando da estruturacdo do Programa Comunidade Solidaria (PCS)"® sofre
grande baque a construcdo da descentralizagdo da assisténcia social na perspectiva
da implementacdo desta como politica de direitos, frente a ofensiva de
territorializacdo desse programa nacional, “vitrine” do entdo governo, que assume
estatuto de politica publica. Passa a conviver, entdo, com os esfor¢os de construcao
da assisténcia social como politica publica do campo da seguridade social, pautada

por diretrizes constitucionais.

politica feita pela equipe do Ministério de sequer fortalecer no histérico da legislagdo que o
Programa integre o campo da assisténcia social.

8 O Programa Comunidade Solidaria (PCS) é implementado a partir de Medida Proviséria n® 813
de 1/1/1995, sendo posteriormente formalizado pelo Decreto-Lei n°® 1.366 (12/01/1995) e pelo
Decreto-Ato s/n° de 17/02/1995 do Diario Oficial da Unido (DOU). Anunciava a articulacdo e
gerenciamento dos programas sociais dos varios ministérios e 6rgdos governamentais, sendo
presidido pela primeira-dama, Professora Ruth Cardoso, e vinculado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica (apud RAICHELLIS,1998).
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Este surge em “paralelo” aos movimentos de constru¢cdo da assisténcia como
politica publica ao ser lancado pelo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) no
ano de promulgacdo da Lei Organica (LOAS), desconsiderando o principio de

comando Unico da assisténcia em cada esfera de gestéo.

A regulacdo do periodo de 1995 a 2002, expressa na tabela V, referente ao
momento |l, apresenta a primeira Norma Operacional Basica (NOB) de maior
densidade, a qual se refere a descentralizacdo, sendo aprovada pelo CNAS como
resolucdo n°204 — de dezembro de 1997 — aprimorada em seus mecanismos de
repasse das responsabilidades e recursos aos municipios nos anos seguintes,

publicada em 1999.

Tabela V: Momento Il - Principais regulac@es relativas ao campo da assisténcia social
no periodo 1989-1994.

MoMENTO Il
PERIODO: 1995- 2002
CONSTRUCAO DA MUNICIPALIZACAO X PROGRAMA COMUNIDADE SOL IDARIA
PARTE 1° MANDATO E SEGUNDO MANDATO DOS GOVERNOS FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

PARADOXOS CARACTERISTICOS DESSE MOMENTO:
DESCENTRALIZACAO COMO MUNICIPALIZACAO X RECONCENTRACAO - PROGRAMA COMUNIDADE SOL IDARIA

REGULAGAO SIGNIFICATIVA / CONTEUDO CENTRAL

DATAS

Decreto que institui o Programa Comunidade Solidaria (PCS) para
enfrentamento da fome e da miséria, vinculado a Casa Civil.
Propondo intervengbes e agbes integradas de caréter
transclassista e mobilizando trabalho voluntario, desenvolvia
acdes de seguranca alimentar e assisténcia social com foco na
regido do nordeste brasileiro. Possuia um conselho consultivo
formado por representantes e personalidades da sociedade civil
organizada, em geral do campo das OrganizacBes Nao
Governamentais (ONG).

Decreto n°

1.366 12/01/1995

Instituicao
Normativa n° 1

15/01/1997

Disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que
tenham por objeto a execucdo de projetos ou a realizacdo de
eventos e da outras providéncias.

Lei n°® 9.604

05/02/1998

Dispde sobre a prestacdo de contas de aplicacdo de recursos a
que se refere a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e da
outras providéncias.

Lein®9.720

30/11/1998

Da nova redacao a dispositivos da Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, que dispbe sobre a organizacédo da Assisténcia Social, e
da outras providéncias.

Lei n®9.790

23/03/1999

Dispbe sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como organizagbes de interesse
publico, institui e disciplina o termo de parceria e da outras
providéncias.

NOB
Assisténcia
Social

CNAS
Resolucdo
n° 204 de
04/12/1997

Conceitua o sistema descentralizado e participativo, definindo
duas formas de repasse de recursos e papéis de estados e
municipios.

E a primeira normatizacdo que orienta a definicdo de identidade da
assisténcia social, esclarecendo seus principios e diretrizes.
Orientagdo para a “municipalizacdo” da politica, com forte
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referéncia em marcos regulatdrios de fundos de financiamento
(Publicada publico, sendo o repasse de recursos feitos tanto através dos
em outubro | estados, quanto diretamente para 0s municipios.

de 1998) Cria a Comissdo Intergestora Tripartite (CIB), de carater
consultivo.

Procedimentos do financiamento foram discriminados em
documento préprio, intitulado Sistematica de financiamento da
assisténcia social

7

Alcunhada de “NOB da Assisténcia Social” € aprovada em plenaria do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS)** em 04 de marco de 1997 — quase dez anos
apos a Constituicdo anunciar a assisténcia social como direito, de titularidade dos
municipios e, seis apds a criacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) - e
“disciplina a descentralizacdo politico-administrativa da assisténcia social, 0
financiamento e a relac@o entre os trés niveis de governo” oferecendo orientacdes
aos municipios sobre como proceder ao processo de descentralizacdo, com forte

enfoque nas questdes fiscais e de prestacédo de contas.

P6s-NOB Assisténcia, que institui as Comissdes Intergestoras Tripartites (CIT) e
Bipartites(CIB)™, a legislacao existente referida especificamente a descentralizagéo
da assisténcia, ocorre sob forma de resolucdes deferidas pela Comisséo Inter-
gestora Tripartite — CIT, como forma de operacionalizar, de forma minimamente

pactuada, essa desconcentracéo inicial. As deliberagdes emitidas que consideramos

1990 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é importante esfera publica deliberativa de

construgdo, proposicdo e monitoramento da politica de assisténcia social. Raichellis (1998), em
aprofundada andlise sobre as esferas publicas de controle da acdo estatal da assisténcia social
afirma que: “foi oficialmente instalado em 4 de fevereiro de 1994. Sua criacdo é resultado da
implementacdo de proposi¢do contida na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)”, apo6s longo
processo de lutas, que envolveu diversificado conjunto de agentes e entidades sociais atuantes na
area da assisténcia social” (RAICHELLIS,1998, p.121).Sua representacéo € distribuida da seguinte
forma: representantes governamentais de um lado e, em igual nimero, representantes da
sociedade civil, distribuidos pelos seguintes segmentos: representantes das entidades de
assisténcia social, representantes das entidades de trabalhadores de assisténcia social e
representantes de usudrios da assisténcia social. Para maior aprofundamento sobre seu papel e
dindmicas na gestdo da assisténcia social, ver em Raichellis (1998).

%0 A saber, no periodo pos Constituicdo, quando da resolugdo (no 204 emitida pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) que resultou na NOB-2 (NOB Assisténcia, 1999), esta
implementa comissdes, de carater executivo, compostas por representantes das trés esferas de
gestdo, visando a permanente pactuacdo e constru¢do dos mecanismos de descentralizagdo. A
Comisséao Inter-gestora Tripartite (CIT) constitui-se em mecanismo partilhado entre gestores para
orientacdo a descentralizacédo e de aprovagdo da inscricdo dos municipios no sistema nacional da
assisténcia. A Comissédo Inter-gestora Tripartite (CIT) € composta por representantes do Forum
Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (FONSEAS) e do Conselho Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS), além de gestores da Unido, a época,
Secretaria de Assisténcia Social (SEAS). Ha ainda a esse tempo a Comissdo Gestora Bipartite
(CIB), a quem cabe encaminhar procedimentos operacionais para a habilitacdo, renovacdo ou
alteragGes nos procedimentos de gestdo, com vistas a descentralizacdo, em uma relacdo entre
estados e municipios.
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sdo dos anos de 1999 até 2007 (conforme tabela em anexo). Esse novo rumo da
politica nacional de entdo abriga a contradicdo de ocorrer quando ha a emissao da
Normatizagdo Operacional Basica (NOB/97) propondo mecanismos para essa
descentralizagéo.

A andlise dos conteudos dessas resolu¢cdes aponta para uma agenda bastante
burocratizada de encaminhamento das habilitacbes para constituicdo do sistema
municipalizado de assisténcia social, confirmando a tendéncia predominante, no
periodo de efetivacdo das bases da descentralizagcdo administrativa para municipios

da politica publica.

Cabe ressaltar que, embora o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
tenha sido novamente ativado em 1999 e exista durante esse periodo de atuacdo
das comissdes, sua acdo aparentava ser no periodo bastante enfraquecida: mais de
carater consultivo, com pouco rebatimento de suas proposi¢cdes e baixa capacidade

de operar as deliberacdes de conferéncias junto ao Executivo.

A regulacdo do periodo demonstra que a conformacdo da descentralizagdo €
realizada mais a partir da l6gica de ajustes administrativos e da pactuacédo politico-
administrativa entre gestores dos trés entes federados, tendo como instrumentos as
resolucdes emitidas (ver anexo I), a partir das Comissdes Tri e Bipartite, do que com
referéncia na esfera publica de controle social da assisténcia social, o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Nesse sentido, a centralidade de enfrentamento da questdo federativa coloca-se a
frente de possibilidades de participacdo e controle social sobre a politica por parte
de segmentos da sociedade civil. Mas, pelos contetdos emitidos nas resolugdes, a
fragil formulacao sobre essas questfes e a cultura politica existente faz com que as
comissdes, mais acabem mais se voltando a operacionalizacdo das habilitacdes e
do processo de descentralizacdo, do que, necessariamente, o redesenho de uma

nova pactuacgao federativa.

Considerando a leitura das resolugcbes e legislacdes aprovadas no periodo, as
lacunas relacionadas ao que se entendia por descentralizar a assisténcia social —
para além de mera contraposicdo ao modelo autoritario de gestéo - relacionavam-se

diretamente aos esforcos para dar densidade:



167

(i) a continuidade da construcéo da identidade da politica publica de assisténcia, de

sua relacdo no ambito da seguridade;

(i) ao enfrentamento das praticas histéricas pautadas na cultura do favor, de
praticas clientelistas, entre outros, com estruturas politico-administrativas planejadas
democraticamente, capazes afirmar, na pratica, o seu papel de garantia de

cidadania ativa por parte de seus usuarios.

(i) a superacdo da fragilidade de definicho quanto aos pré-requisitos para
descentralizagdo, em especial, no que se refere aos mecanismos de financiamento
dessa politica, considerando a fragil capacidade de financeira e de endividamento da

maioria dos municipios brasileiros

Para entender as intermiténcias, contradicdes e as amplas lacunas de mais de uma
década entre a aprovacdo da Constituicdo e a emissdo da primeira Norma que
orienta gestores municipais quanto a descentralizacdo, entremeada pela aprovacao
da Lei Organica em 1993, fazemos referéncia aos processos de municipalizacdo no
complicado contexto de contra-reforma do Estado brasileiro, que vigorou fortemente
na década de 1990, reorientando, como vimos, o papel do Estado e do
financiamento das politicas publicas, a partir da nova dotacdo de sentido ao fundo

publico™.

Uma das caracteristicas do periodo foi a presenca de programas pulverizados de
assisténcia social, configurando o que Lopes (2006) denomina como o “reinado da
ndo politica™?, mesmo com 0s avancgos constitucionais e a promulgacdo da Lei

Organica.
A autora demonstra como

0 pressuposto legal nédo iria significar, como néo significou,
absolutamente, a superacdo da concepcdo conservadora e 0 usO
histérico da assisténcia social no campo do assistencialismo,
clientelismo e benemeréncia eleitoreira (LOPES, 2006, p.77).

131 Behring (2003) citando Heald (1983) menciona que essa reorientagdo do fundo publico para o

financiamento das condicfes de fluidez do capital financeiro chega “a configurar uma redistribuicdo
as avessas, que tende a se ampliar na crise, constituindo um welfare invisivel, que beneficia o
empresariado”.

152 pEREIRA apud LOPES (2006).
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Nessa logica, vemos como o desafio central ainda ndo se focava nos mecanismos
de descentralizacdo, tampouco sobre a elaboracdo de uma politica publica de
assisténcia nem na sua integracdo no ambito do chamado tripé da seguridade
social. Havia, entdo, uma ampla movimentagdo mais tensionada com a resisténcia
aos retrocessos trazidos com a ascensao ao governo federal de Fernando Henrique

Cardoso e a ampla agenda de contra-reforma do Estado™®.

Ressalta-se que, na mesma Medida Proviséria (MP) em que institui o Programa, o
governo extingue os antigos 6rgdos governamentais responsaveis pelas acfes
assistenciais™, “procedendo a um difuso remanejamento interministerial’

(RAICHELLIS,1998,p.105).

Mas, podemos reconhecer que, se a politica nacional inspirada no viés
constitucional ndo conseguia estruturar sua proposicao de territorializacdo, 0 mesmo
nao ocorria com as praticas difusas, emergenciais e com enfoque na pobreza, em
particular nas situadas na regido nordeste do Brasil, que apresentavam clara

estratégia de intervencéo territorial.

No ambito nacional muitos desses processos foram acompanhados pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) - com maior ou menor grau de participacao
ativa dessa instancia de participacdo social. O processo de normatizacdo segue

uma série de deliberac¢des, sendo muitas delas lenta e tardiamente elaboradas.
Citamos basicamente:

() as politicas especificas relacionadas ao publico alvo da assisténcia, em particular

criancas e adolescentes, pessoas com deficiéncia e idosos, e ao programa de renda

128 Raichellis (1998) recupera a partir de pesquisa documental, a ampla movimentacdo e manifestos
contra os retrocessos e paralelismos gerados pelo Comunidade Solidaria, expressos claramente na
I Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (novembro de 1995) e na segunda (dezembro de
1997), as quais deliberaram pela extingdo do Programa Comunidade Solidaria e demais programas
e organismos governamentais, tais como os Fundos de Solidariedade, propondo seu repasse para
o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Ainda assim, na l6gica da resisténcia e a morosos
passos, a Politica Nacional de Assisténcia Social vai sendo gestada nesse periodo, sob
responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social (SAS), sem considerar deliberacdes das
esferas de controle social.

%% 530 extintos, a priori, 0 Ministério da Integracdo Regional e o Ministério do Bem Estar Social e,
em decorréncia, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e a Fundagdo Centro Brasileiro para
Infancia e Adolescéncia. Passa a ser responsavel pela assisténcia social no Governo Fernando
Henrique a Secretaria de Assisténcia Social — SAS.
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minima, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)™, referenciadas na

Constituicao Federal,
(i) os papéis e estruturas administrativas e de gestdo dos municipios;

(i) os repasses e formas de financiamento, com regulamentagbes de fundos
publicos, a essa altura bastante comprometidos com o financiamento da

acumulacéo.

Pela regulacdo e documentos do periodo, assim como referéncias bibliogréficas,
podemos afirmar que a municipalizacdo da assisténcia social ocorre em sua maioria,
mais como um processo técnico-administrativo - de dotar a esfera municipal,

territorio de referéncia, de capacidade de gestdo dessa politica.

O Programa Comunidade Solidaria (PCS) imp6e novo rumo a assisténcia,
distanciando-se dos pressupostos anunciados na Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS) e constituindo um modelo aproximado de uma proposicao filantrépica, como
denominam diferentes autores, fortalecendo a classica dissociacdo entre pobreza e
cidadania (MARSHALL,1967) — tdo caracteristica ao processo de contra-reforma do
Estado.

Raichellis (1998) demonstra como o Programa, enquanto estrutura paralela a
proposicdo da assisténcia social como politica, caracteriza-se fortemente pela
pulverizacdo de programas em diversos ministérios e orgaos, diluindo competéncias

e gerando baixa ou nenhuma organicidade das a¢0es de assisténcia social.

Neste sentido, Raichellis (1998) observa que

a criacdo do Programa Comunidade Solidaria entra em rota de
colisdo com o que determina a Constituicdo, quando trata da
Seguridade Social como area que articula a Saude, a Previdéncia e a
Assisténcia por meio de acdes integradas e continuadas de protecéo
social e garantia de direitos (RAICHELLIS, 1998, p.107).

O Programa apresentava, no entanto, um claro viés de intervencdo territorial,
regionalizado fortemente no nordeste brasileiro, dentro do propdsito e escopo de

acdo das politicas de cunho neoliberal (SOARES, 2001), com forte focalismo e

1% Na aprovacéo da Lei Organica, em 1993 assegura-se o direito a idosos e pessoas portadoras de
deficiéncia a um salario minimo mensal, quando ndo possuem outra forma de provisdo. Este so
comeca a ser distribuido em 1996 e, ao completar 10 anos, atinge 2,5 milhdes de pessoas dentro
do seu publico alvo, comprometendo recursos orcamentarios.
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acOes de carater emergencial nos investimentos e apresentando como inovadora,
inclusive, uma aparente integracao intersetorial entre diferentes areas de politicas

publicas com clara proposta de enfrentamento da pobreza.

O contexto demonstra a lentiddo da descentralizacdo e processos de aumento de
regulacdo em relacdo a municipalizacdo, colocando em clara disputa projetos

antagonicos de municipalizacéo.

Pela agenda neoliberal a no¢do de municipalizacdo impde a logica de precarizagédo
das politicas publicas, enxergando nos municipios “parceiros” desse processo, e um
claro simbolo juridico dessa racionalidade se expressa através da Lei dos

Convénios™®, de 1997.

Nesse periodo, em contexto de desconstrugdo de direitos e do caminho rumo a
estruturacdo de um Estado minimo, o governo emite legislagdo voltada para
regulacdo de relacbes conveniais para todas as politicas publicas, tratando
igualmente entes governamentais, tais como as relagdes entre Unido e municipios e

entre entidades governamentais e ndo governamentais.

A emissdo dessa primeira Norma Operacional Basica (NOB/97), nesse periodo pode
ser compreendida também como reflexo tanto as pressées societarias quanto a de
gestores e a necessidade de nova pactuacdo federativa, considerando que a
NOB/97 institui as comissfes citadas anteriormente, alterando qualitativamente a
regulacao e gerando desdobramentos.

Nesse contexto de quase mosaico de interesses e divergéncias, a constituicdo de
programas emblematicos de distribuicdo de renda, tais como o Programa Bolsa
Escola (PBE), o Programa de Assisténcia a Familia (PAIF) e o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) integram o cenario de profunda pulverizacédo

dos programas nesse momento da gestéo.

%% Essa regulacdo, no contexto da democratizacdo, quando da criacdo e ampliacdo das formas

organizativas da sociedade civil, traz mecanismos perversos de acesso a recursos publicos. Sob
pretexto de viabilizar com maior facilidade o acesso aos mesmos e criar capilaridade da politica de
assisténcia, permite a utilizacdo de entidades sem fins lucrativos da sociedade civil de forma
bastante instrumental para execuc¢do de politicas publicas — criando, assim, contradicdes no ambito
das esferas de participacdo e de controle social. Dois instrumentos legais dessa época sdo: o
Termo de Parceria, a se constituir com as Organiza¢cfes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) criado com a Lei 9.079/99 e a propria regulacdo de convénios, através da Instrucao
Normativa nr 1, de 1997. Para maior aprofundamento, ver em Ciconello (2006).
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Lopes (2006) explica que tais programas, 0s quais poderiam ser considerados

relevantes

do ponto de vista de sua natureza e objetivos, (...) nunca
constituiram um sistema publico na perspectiva de uma politica
regulada, com financiamento projetado, critérios de partilha
transparentes e controle social (LOPES, 2006, p.78).

Na esfera nacional nada explicitava qual proposta de territorializagcdo da assisténcia
seria construida. Ou seja, além do repasse aos municipios da obrigatoriedade da
gestdo dessa politica, ndo havia nada que orientasse como a dimensao territorial
deveria ser assumida e operacionalizada no ambito local e, mais, qual a sua relacao

com o espago, como um dos elementos determinantes de sua dotag&o de sentido.

A proposi¢do do novo modelo, anunciadamente de carater democratico e fundado
na logica do direito, necessitava diferenciar-se e afirmar-se em momento posterior a
extincdo de histéricas estruturas nacionais assistenciais, minadas por denuncias de
corrupcdo, uso eleitoreiro e primeiro-damismo, como a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA).

Como mencionamos anteriormente, além de programas da assisténcia social, esse
periodo da eficacia e da eficiéncia da acdo do Estado (COUTO, 2004) é proficuo
para a proliferacdo de programas voltados a urbanizacdo e melhoria de bairros™’
centrados na légica de integracdo entre componentes sociais e urbanos, nos quais a
assisténcia social assume o periférico papel de “uma mediacao institucional que
ocorre no transito do usuario para outra politica social” (SPOSATI, 2004, p.39), ou
seja, nas palavras da autora, a pretexto da abordagem intersetorial, utiliza a
assisténcia social como “agéncia de despachante”, que agencia os servigos dos
outros, ndo tendo provisdes proprias, apenas operando as inter-setorialidades de
encaminhamento dos conflitos existentes na intervencédo de outras politicas, o que

nao necessariamente se constitui na politica publica de assisténcia social.

E nesse ambiente politico-institucional que passam a conviver paralelamente com as

proposicdes de universalismo da Constituicao Federal, o acirramento de proposi¢oes

137 Como exemplo, programas de urbanizacso como o programa estadual Nova Baixada, financiado

pelo Banco Interamericano (BID) realizado no Rio de Janeiro, que propunha, na regido
metropolitana da capital conhecida como Baixada Fluminense a integracdo entre componentes
urbanos e sociais, com foco em lotes de bairros de menor indice de desenvolvimento humano
(IDH).
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de politicas focalizadas nas populacées mais pobres, embasadas pela racionalidade
neoliberal de diminuicdo dos gastos publicos, “otimizando” investimentos ao priorizar
atingir os mais pobres com vistas a “inclusdo social” e enfrentamento da pobreza no

territoério.

Além das contradicbes no que se refere a gestdo, had questdes de mérito na
proposicao do Programa. Mesmo tendo como norte pds-constitucional a agenda de
construcdo do campo da assisténcia social como uma esfera publica de
responsabilidade ética de provisdo estatal de servicos e bens™, voltado para a
garantia da protecdo social dos individuos e para a ruptura com as praticas privadas
de filantropia como eixo de acesso a bens e servicos, a proposicdo do Programa
Comunidade Solidaria (PCS) configura-se no que diferentes autores denominam da
modernizacdo da filantropia (SPOSATI, 2004) ou da refilantropizacdo da questao
social (YAZBEK, 2002).

Ou seja, ndo apenas a construcdo da politica nacional de assisténcia foi bastante
lenta e marcada por avangos e retrocessos, mas 0 proprio processo de
descentralizacdo, compreendido agora como a “municipalizacdo” da politica de
assisténcia, apesar de iniciado timidamente a partir de 1989, ocorre com esparsas e

rarefeitas orientacdes politico-administrativas ao longo dos anos de 1990.

Mesmo a anunciada necessidade de pactuacdo entre os entes federados, para
viabilizagdo da descentralizacdo, possui mais foco sobre repasses e financiamento
da politica publica, assim como no estabelecimento formal das exigéncias de gestao
plena do que necessariamente sobre seu desenho e inovacdo no desempenho no
ambito dos municipios. Fica, portanto, o desenvolvimento e mesmo desempenho da
assisténcia social e cada cidade muito vinculado aos meéritos particulares e
singulares a cada gestao, vinculado também a sua capacidade financeira e a cultura

politica local.

138 A assisténcia social tem seu campo ampliado como um setor profissional ndo limitado apenas

aos profissionais de servico social. As questdes construidas com o processo de elaboracdo da
Politica Nacional de Assisténcia séo frutos e contribuem para o aumento de densidade na disciplina
de servico social e de outros possiveis espagos de formacdo profissional, contribuindo para a
superacdo de interpretacées reducionistas e equivocadas, em especial aqueles que negam a
necessidade de especificacdo do campo da assisténcia, confundindo-a com a inter-setorialidade
das ac¢d6es do Estado.
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A esse Ultimo ponto, associamos dois elementos em especial. Um primeiro, sobre a
orientacdo e capacidade politico-administrativa de gestéo, e, o segundo, relacionado
as possibilidades de mobilizacdo e participagdo social nas poucas cidades que
estruturam politicas de assisténcia de forma inovadora e democrética nos anos finais
de 1990 e inicio de 2000, tais como Belo Horizonte (MG) e S&o Paulo (SP)**°.

A (aparente) contradicdo presente, no entanto, entre essa natureza de
enfrentamento das crises do padrao de acumulacdo trazido pela reestruturacao
produtiva e a proposicdo de implantagdo de um sistema nacional publico de
assisténcia coloca-se como chave para a compreensdo dos lentos processos de
descentralizacdo politico-administrativa e para aprovacdo da politica nacional de

assisténcia.

Segundo a sistematizacdo das hipéteses existentes na literatura feita por Arretche
(2000) para compreensao dos processos de descentralizacdo, ela considera trés
ordens de fatores com suas variaveis, as quais, combinadas, auxiliam a
compreender o delicado e interminavel processo de transferéncia das competéncias

governamentais.

O primeiro refere-se aos fatores estruturais, ou seja, a natureza econémico-fiscal e
politico-administrativa dos entes federativos, em especial, dos municipios. Esse
ponto tem direta relagdo tanto com a capacidade de gastos e de endividamento das
cidades, em momento posterior ao inicio da crise fiscal do Estado brasileiro e
“independentemente dos atributos institucionais das politicas em questao, isto é, de
sua engenharia operacional, de sua histdria institucional e das regras constitucionais

que normatizam sua oferta” (ARRETCHE, 2000, p.29, grifo da autora).

O ponto central dessa hipétese da literatura € considerar a preponderancia dos

fatores politicos, e do grau de fomento dos estados, como elementos aliados

%975 gestdes de Sdo Paulo (SP) e de Belo Horizonte (MG) s&o consideradas marcos de referéncia

em inicio da década de 2000 para a elaboracdo da Politica Nacional de Assisténcia Social. Nesse
periodo, propdem metodologias de municipalizacdo da politica de assisténcia, construindo modelos
territorializados destas com base nos pressupostos da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).
Apresentam diferencas e particularidades entre si, mas sdo consideradas experiéncias inovadoras
em periodo de desmonte nacional das minimas estruturas de Estado Social existentes. Nas
palavras de Sposati (2004) em relacdo a gestdo FHC “O que pode existir de novo nessa diregdo
tem vindo, sem duavida, da forca inovadora de municipios que desenvolvem acbes participativas
com forgas sociais locais” (SPOSATI, 2004,p.36).
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parcialmente aos limites fiscais para motivacao quanto a adesao a politica nacional

de assisténcia por parte dos municipios.

Assim, contribui para superar leituras de carater meramente fiscalista e considera
elementos que integram a diversidade de perfis dos municipios, problematizando o

papel da esfera estadual.

Ou seja, a proliferacdo de criagdo dessas instancias com o advento da
descentralizagéo e as desigualdades e particularidades regionais existentes entre os
mesmos sao determinantes estruturais, mas pesam também e consideravelmente,
elementos da dinamica e racionalidade politica regional, assim como questbes

institucionais de cada cidade em cada estado que ela pesquisa.

Destarte, a autora ndo se surpreende que em sua pesquisa

maiores graus de descentralizacdo sejam encontrados nos Estados
com PIB estadual e montantes de receitas disponivel mais elevados,
os Estados mais ricos, ou ainda, em Estados cujos municipios
fossem dotados de maior capacidade politico-administrativa.
Simetricamente, esperar-se-ia taxas mais baixas de descentralizagéo
nos Estados mais pobres (ARRETCHE, 2000, p.29).

Essa hipdtese pauta-se na percepcéo clara das desigualdades entre as cidades,
com consequentes desniveis e fragilidades nas estruturas de gestéo, refletindo que
0S municipios brasileiros, em sua maioria, ainda possuiam a esse tempo, pouca

cultura de gestao de politicas publicas.

Além disso, essa abordagem contribui para a compreensao sobre o financiamento
publico da assisténcia e toda a sorte de problematizacGes relacionadas a esse

tema®.

Por fim, esse ponto demonstra como, quando implementados nos limites do
municipio, equipamentos e servicos de assisténcia podem gerar atratividade de
populacdes oriundas de municipios vizinhos mais pobres, sem recursos para melhor

estruturagéo dos servigos.

180 As questdes postas aos municipios, mesmo em uma estrutura proposta de repasse fundo a

fundo, ainda séo inacabadas. Ha a necessidade de se pensar sobre a relevancia da integracao
entre programas de diferentes politicas setoriais, voltados ao mesmo publico prioritario da
assisténcia social, a dificuldade de controle sobre os gastos no setor, considerando sua
pulverizagdo em programas e projetos, o dificil mapeamento do financiamento publico da sociedade
civil por parte do Estado a partir da rendncia fiscal e tributaria, entre outros. Ver mais sobre o
assunto em Arretche (2000).
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Neste sentido, a fragilidade de projetos regionais e de integracdo intermunicipais
também se coloca como fundamentais a reflexdo em torno de projetos de
implementacgdo territorial de servicos, os quais levem em conta caracteristicas

regionais e contiguas entre municipios.

O segundo aspecto elencado pela autora, presente na literatura, privilegia aspectos
do tipo institucional. De acordo com essa variavel a acao politica é estruturada pelas
instituicbes politicas, isto é, ao conjunto de procedimentos legais que geram
incentivos ao comportamento dos atores sociais, da sociedade e de instancias de

governos, configurando as dinamicas da cultura politica local.

Esse ponto relaciona-se ao impacto da distribuicdo de competéncias entre os entes
federativos frente a cultura de gestdo local e as dindmicas das instituicdes
democraticas, refletindo sobre sua relacdo com (i) o legado das politicas prévias™;
(i) as regras constitucionais normatizadoras de bens e servicos e, por fim, (iii) a

engenharia operacional inerente a sua prestacdo (ARRETCHE,2000, p.30).

O legado das politicas prévias tem forte e profunda relagdo com a fragilizacdo do
principio de acdo continuada da assisténcia social, que se propde a ser politica de
Estado, ndo apenas constituir-se como emaranhado de programas transitérios com
marcas de governos. Essa historica intermiténcia contribui para a instabilidade no
que se refere & constituicdo dos sistemas de servicos e beneficios'®? assistenciais
como direito, bem como para o reforco que as a¢cdes no campo da assisténcia sao
uma “benemeréncia’ governamental e ndo uma obrigacdo de Estado com seus
cidadaos e cidadas.

Essa questdo aparece de forma clara na dificil trajetéria de construgdo da
assisténcia como politica a partir, tanto da Constituicdo Federal, quanto dos lentos e
contraditorios processos de afirmacéo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)

e de construcdo das orientagBes normativas para a descentralizacdo da politica.

181 0 chamado “legado das politicas prévias” relaciona-se aos processos de reforma de programas

sociais em ambito local, que séo tensionados pelo que a autora denomina de heranca institucional
de programas anteriores, gerando fortes impactos sobre a descentralizacdo, uma vez que se expde
toda a sorte de interesses locais em disputa e a forma como as instituicbes se organizavam em
torno da producao e reproducédo das relaces sociopoliticas (ver mais em Arretche,2000).

12 A nocado de beneficio é bastante sugestiva dessa natureza tutelar de relacdo entre Estado e
cidadaos, datando da época de criacdo dos instrumentos que regulam os conflitos entre capital e
trabalho, nos anos de gestao do Presidente Getulio Vargas. Enunciado dessa forma aparece mais
como benesse do Estado e ndo como direito (COUTO, 2004).
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O terceiro fator presente na literatura e ressaltado pela autora relaciona-se a acao

politica, j& anteriormente mencionado.

Aqui, poder-se-ia considerar que

o0 redesenho do formato organizacional do nosso sistema de
protecdo social poderia estar decisivamente condicionado por fatores
ligados a acdo politica: de um lado, a natureza das relagfes entre
Estado e sociedade e, de outro, as relacfes ente os diversos niveis
de governo (ARRETCHE, 2000, p.32).

Neste ponto, a autora elenca duas variaveis. Na primeira, referencia-se em Putnam
(1996), que afirma ter a cultura civica'®® papel central para a criacdo de condicées
mais favoraveis a processos de descentralizacdo, considerando que a cultura
politica teve importancia decisiva no processo de descentralizacdo italiano, ao
relacionar positivamente a influéncia dos processos de mobilizacdo politica e de
cultura civica com as diferengas na qualidade da acao publica de governos regionais
distintos em um mesmo pais, no caso, a Italia. A segunda variavel relaciona-se as
relacbes entre os diferentes niveis de governo, dependendo as acdes dos governos
locais, da acao do federal, atrelando a essa relacdo a necessidade de considerar o

nivel de adeséo do governo local a proposicéo da politica nacional.

Nesse sentido, Arretche considera para o periodo de até 2000, quando se encerra
sua pesquisa, alguns pontos os quais também traduzem o processo atual de

construcdo do sistema nacional.

7

Para até entdo, a descentralizacdo da assisténcia €, considerando os fatores
levantados, lenta e tortuosa, considerando as baixas taxas de adesao dos
municipios ao programa nacional. A questéo central baseia-se na dimensao politica,
considerando que ha falta de defini¢cdo clara quanto as regras de descentralizacéo e
incertezas por parte dos municipios na adesdao ao sistema proposto e quanto a
assuncao de responsabilidades e construcdo de um sistema préprio de gestdo da

183 A pesquisa exploratéria do autor procura entender o desempenho democratico das instituicdes

publicas e, quais sdo os elementos determinantes para a diferenca do desempenho de governos
entre as regides de um mesmo pais. Ele o faz a partir ndo apenas da abordagem histérica do
processo de descentralizacdo politico-administrativo italiano, mas pesquisando em diferentes
cidades instituices democraticas e a relagdo com a sociedade. Por cultura civica o autor considera
aspectos relacionados a capacidade de construcdo de acdes coletivas pautadas na confianca e na
cooperacao, como pressuposto fundamental ao bom funcionamento das instituicdes democraticas e
a construcao da vida republicana. Nesse sentido, ele afirma ser decisiva a existéncia de um “bom
estoque de capital social sob a forma de regras de reciprocidade e sistemas de participacéo civica”
(PUTNAM,1996,p.177).
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assisténcia, principalmente quando este se pauta na vinculacédo de repasses “fundo

a fundo”.

Arretche (2000) questiona também que esses “riscos” politicos e fiscais, nesse
periodo, acabam se defrontando com “as possibilidades de acesso a recursos
federais através do Programa Comunidade Solidaria (PCS), sem nenhum custo
politico ou fiscal” (Arretche, 2000, p. 193).

Mas ela conclui que héa diferencgas entre o grau de adeséo dos estados que pesquisa
e outro aspecto fundamental a ser considerado, € o préprio papel das esferas
estaduais no estimulo e capacitacdo das esferas municipais, fomentando maior
adesdo ao sistema. Por fim, ela aponta como uma das possiveis causas para uma
diferenciagdo positiva quanto a cidades com alta adesdo ao sistema e éxito no
desenvolvimento de planos de assisténcia, tem estreita relacdo com a existéncia de
politicas prévias na direcdo de constituicdo de um sistema publico de assisténcia

municipal.

E com base nessas duas Ultimas variaveis, na complexidade dessa conjuntura, que
alguns poucos municipios estruturavam-se como alternativas a mera assuncao das
responsabilidades da gestdo, construindo experiéncias demonstrativas de
territorializacdo dos investimentos, ao refletir sobre as desigualdades intra-
municipais e operar programas a partir de uma visdo de contigliidade do territério.
Claros exemplos sdo, como citamos, os das cidades de S&o Paulo (SP) e de Belo
Horizonte (BH), vivenciados nos anos de 1990 e que inspiram a proposicao da

politica nacional construida a partir da IV Conferéncia de Assisténcia Social (2003).

No periodo identificamos alguns avancos quanto ao processo de descentralizagéo,
superando o vazio politico-institucional do momento anterior da “desconcentracédo”,
nao ha ainda projeto explicito quanto a dimenséo territorial da politica para além da
assuncao formal pelos municipios de sua titularidade. Ha, consequentemente, forte
fragmentacdo no campo da assisténcia social e a dimensao territorial resume-se aos
municipios, especificamente, a gestdo municipal — e ndo necessariamente, intra-
municipal - sendo uma variavel incidental e ndo relevante na politica nacional da

época.

A capilaridade dos municipios e das entidades da sociedade na implementacdo de

politicas do campo da assisténcia por mais que anunciasse assegurar na esfera
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local a implementacdo da politica, ndo considerava a dimensao territorial como
elemento estratégico ou de integracdo entre as acfes estatais para a Unido no que

se refere a construcéo da politica.

A descentralizacdo assume paulatinamente e até o final do periodo, fortes
caracteristicas de criacdo das condi¢Ges formais para municipalizacéo, tentando-se
construir um processo de pactuacao inter-gestores com as esferas da Unido e
Estados. A regulacdo da época, bastante fragil, opera a habilitacdo de estados e
municipios segundo 0s pré-requisitos para que assumam a assisténcia social.
Comissbes Intergestoras Bi e Tripartites normatizam claramente essa resposta

formal & necessaria, porém limitada pactuacéo federativa do periodo.

A dimensdao territorial limita-se ao municipio e sua relacdo com estados e Unido.
Ainda assim, em inicio dos anos de 2000 sdo poucas as experiéncias municipais
que desdobram numa concepcao territorializada por dentro do municipio, como as
vivenciadas em S&o Paulo (SP) e em Belo Horizonte (MG), apresentam-se como
iniciativas embleméticas para a construcdo de uma politica onde o territério assume
dimenséo estratégica para os experimentos dessa politica setorial de acordo com as

diretrizes da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Em 2003, com a eleicdo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva para o primeiro
mandato ainda em coligacao de centro-esquerda, novas expectativas emergem para
investimento na construcdo da politica nacional de assisténcia. Em dezembro de
2003 ocorre a convocacao extraordinaria da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, recolocando a legitimidade e importancia desta esfera como instancia
méxima de deliberacdo da politica, cujas resolucdes centrais tém como centro a
construgdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) (LOPES, 2006).

Esta Conferéncia pode ser considerada como um marco na retomada da construcao
do sistema publico da assisténcia, pois é quando se coloca para esse setor alguns
caminhos metodolégicos para proceder a descentralizacdo resgatando principios
constitucionais e da Lei Organica e com intencdo de superacdo de problemas e
limites sobre a compreensdo de municipalizacdo e dos danos causados pelo longo

periodo de contra-reforma.
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A idéia de criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), inspirada no
paradigma do Sistema Unico de Salde (SUS) anuncia uma proposta de
territorializagdo com vistas a universalizagdo de um direito a ser permanente e

continuamente assegurado pelo Estado brasileiro.

Veremos, no entanto, contradicbes dessa proposicao e do periodo de consolidacéo

da territorializacdo com vistas a universalizacdo do direito a assisténcia social.

3.3 A emergéncia do territdrio como categoria na PNAS: desafios
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS (2003-2007).

A terceira inflexdo ocorre no que denominamos de periodo contemporaneo - de
2003 a 2007 - e relaciona-se a emergéncia da politica nacional de assisténcia social,
pautada na proposicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), claramente

inspirada no modelo do Sistema Unico de Sautde (SUS).

Essa inflexdo compreende também uma contradicdo fundante, que € a constituicdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), onde a dimens&o territorial coloca-
se como uma variavel fundamental para a implementacéo da politica e a criacdo do
Programa Bolsa Familia'* - com forte impacto territorial, tendo esta dimenséo
estratégica em logica diferenciada da Politica Nacional. O recorte desse programa é
focalizado nas familias mais pobres e sua gestéo, realizada por secretaria paralela a
de assisténcia social, a Secretaria Nacional de Renda para Cidadania, situada no

ambito do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS).

A Politica Nacional é aprovada em 2004, sob comando da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), 6rgao do entdo Ministério de Desenvolvimento Social
(MDS). Seu compromisso em consolidar um Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), embasava-se claramente em experiéncias municipais de unificagéo,
territorializacdo, hierarquizacdo dos servicos e democratizagcdo da gestdo da

assisténcia.

184 Concomitante a isso, quando da aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),

no governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003 e que aparentemente investe
de forma efetiva na regulamentacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), ha o
lancamento do Programa Bolsa Familia. Este se configura no maior programa de distribuicdo de
renda da América Latina em termos de publico-alvo, gerenciado pela Secretaria Nacional de Renda
para Cidadania, do mesmo Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), com recursos disponiveis
para acdes distributivas com foco nas familias mais pobres em montante superior aos destinados
para a gestdo de mais de 20 programas nacionais da Assisténcia Social e sem integracdo com a
mesma.
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O periodo contemporaneo consiste em tempos, nos quais a formulacdo da
assisténcia social como politica publica aparenta ter alcado maior densidade no
debate sobre seu estatuto de politica publica, expresso nos esfor¢cos de constituicao
em um sistema - ainda que ndo avaliemos aprofundadamente o mérito dessa
iniciativa.

Acresca-se a esse momento contemporaneo, avancos da producdo nas instituicdes
académicas de ensino superior, de servi¢co social e das demais areas relacionadas

as politicas sociais.

A proposicdo de criacdo de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
constitui-se, ao menos retoricamente, na personificacdo de uma politica
territorializada de assisténcia, a qual disponibilize seus servicos nos territorios,
visando acessibilidade e universalizagdo de seu alcance, além de anunciar

integracdo com as demais politicas publicas.

Seguindo o modelo da Politica de Saude — com debilidades para integracdo com a
mesma -, e procurando consonancia com as diretrizes da Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), o SUAS propde articular mais de 20 programas da
assisténcia social e seu sistema de servicos e beneficios distribuem-se em postos,
como os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e Centros de
Referéncia Especial de Assisténcia Social (CREAS), cuja complexidade de
atendimento é diferenciada.

Essa hierarquizacdo, inspirada também no modelo da saude, € bastante
controversa, uma vez que refere-se a procedimentos de enfrentamento de situacées
no ambito da chamada “questdo social” e ndo de doencas ou problematicas de
saude com diagnésticos especificos. Ha a hierarquizacdo dos servicos,
estabelecendo atendimento as questbes basicas e de baixa complexidade, a
equipamentos denominados de Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)
e de alta complexidade, aos Centros de Referéncia Especial de Assisténcia Social
(CREAS).

Na nossa opinido, essa mensuracao € bastante delicada, bem como soa, no minimo,
estranha a divisdo de procedimentos publicos na “dosagem” necessaria a dimensao
dos problemas apresentados. Por fim, nos equipamentos de segundo tipo, voltados
para alta complexidade, propde-se atualmente, que assumam uma perspectiva de
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enfrentamento regional dos problemas. Cabe aqui manifestar, por parte da autora
desse trabalho, a estranheza quanto a essa metodologia de implantacdo do
atendimento, assemelhando-se a op¢des do inicio do século XX, de “medicalizacéo”
da questao social.

Os mecanismos de controle social constituem-se na estruturacdo de esferas
publicas de participacdo: os conselhos setoriais de assisténcia social, nas trés

esferas de gestdo, compostos de forma paritaria.

Ainda que simbolize um momento de maior maturacdo, este é marcado pela
heterogeneidade de formas e compreensdes quanto a descentralizacdo, a partir de
experimentos diferenciados de territorializacdo dos servicos e equipamentos de
assisténcia social em algumas cidades brasileiras, convivendo com um expressivo
namero de municipios que vivencia a concepcao de descentralizacao relacionada a

“simples” municipalizacdo, como no periodo anterior.

A andlise da legislacdo que espelha essa maior consisténcia tem como fio condutor
as deliberacbes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2003). A Politica
Nacional de Assisténcia Social, aprovada a partir da indicagdo na IV Conferéncia
para construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e da resolucéo n°
145 emitida pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social em outubro de 2004,
expbe um grau de maturagcdo em torno da construcdo da assisténcia social como

politica publica de protecdo social.

Entretanto, ha paradoxos bastante fortes nesse processo contemporaneo de
constituicdo do sistema nacional de assisténcia social. Nesse momento, adensando
a producdo do marco regulatério no setor, também ocorre a emissdo de duas
Normas Operacionais Basicas (NOBs) a partir do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), instancia que volta a ganhar maior centralidade no processo de

elaboracéo e proposicdo da politica (ver tabela VI).
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Tabela VI - Contelidos das Normas Operacionais Basicas (NOBs) emitidas entre 2002 e 2007

Retoma as NOBs anteriores,
aprofundando proposi¢Bes da construcao
da politica nacional, tendo por base a
CNAS Resolugdo n® 27 | aprovacdo da PNAS 2004. Avanca na

24/02/2005 proposicdo de consolidacdo do Sistema

Unico de Assisténcia Social (SUAS),

NOB-SUAS N° 130 propondo eixos estruturantes do pacto de
15/07/2005 descentralizacdo, regulamentacdo das

relacdes com organizacgfes

governamentais e ndo governamentais.
Institui  equipamentos como CRAS e
CREAS, hierarquizando o atendimento de
acordo com sua complexidade no

territério.
Orienta¢des para a formacgédo e adequacao
13/12/2006 de recursos humanos no dmbito da rede
NOB RH SUAS (publicado em janeiro de | sdcio-assistencial do SUAS, com foco na
2007) pactuacdo federativa de gestores/as.

Fonte: Secretaria Nacional de Assisténcia Social, Ministério de Desenvolvimento Social, 2008.

Apoés quase onze anos de Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS, 1993) em
periodo de regressédo de direitos sociais no contexto da contra-reforma (BEHRING,
2003), a Politica Nacional anuncia, antes de tudo, uma proposta de construcdo de
um sistema de protecao social na perspectiva da seguridade social como “uma nova
situacao para o Brasil” (PNAS, 2004, p.10).

Essa proposicdo tem por base em quase toda a sua narrativa a superacao da mera
municipalizacdo, ponderando sobre a necessidade de se efetivar a descentralizagao

a partir da constituicao de “territérios”.

A percepcdo é que, em especial os pré-requisitos para a territorializacdo, foram
construidos de forma paulatina e contraditéria ao longo de todos esses anos, com
contradicbes, tentativas, avancos e retrocessos ou mesmo dualidades na
implementacdo das acdes estatais no territério, tanto na perspectiva do beneficio,

guanto na constitutiva de direitos.

Além do mais, ousamos afirmar que, no plano federal, € apenas a partir de 2003,
cujo marco é a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que podemos
considerar a emergéncia do debate da territorializacdo da politica através da criacao

de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
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Nesse sentido, a Politica enuncia na parte introdutdria da “analise situacional”, que

(....) a situacdo atual para a construcdo da politica publica de
assisténcia social tem que levar em conta trés vertentes de protecéo
social: as pessoas, suas circunstancias, e dentre elas seu nucleo de
apoio primeiro, isto é, a familia. A protecdo social exige a capacidade
de maior aproximacédo do cotidiano da vida, pois é nele que riscos e
vulnerabilidade se constituem.

Sob esse ponto de vista € necessario relacionar as pessoas e seus
territérios, no caso os municipios, que do ponto de vista federal, sdo
a menor escala administrativa governamental. O municipio, por sua
vez, podera ter territorializacdo intra-urbanas, ja na condicdo de outra
totalidade que ndo é a nacao. A unidade sécio-familiar por sua vez,
permite o exame da realidade a partir das necessidades, mas
também dos recursos de cada nucleo / domicilio (PNAS, 2004, p.10).

O escopo da Politica anuncia dois focos centrais. O primeiro, o territério, tendo
caracteristicas estruturais e as circunstancias de vida' como componente de
sentidos desses espacos e, um segundo, o foco em publico—alvo, nesse caso

enunciado, a familia.

No que se refere ao territério e a tentativa de construir politica de protecdo a
situacao de vulnerabilidade a partir da realidade intra-municipal, a politica continua a
ressaltar elementos que tensionavam o processo anterior, da municipalizacdo, a
saber, a relevancia de um pacto federativo necessario a descentralizacdo entre as
trés esferas de gestdo, conforme o principio presente jA na Lei Orgéanica de
Assisténcia Social (LOAS).

Além disso, propde a superacdo da simples desconcentracdo a partir do
reconhecimento das particularidades e desigualdades socioterritoriais no pais e a
relevancia do olhar intra-municipal, com vistas a apreensdo das necessidades na

heterogeneidade do espaco constitutivo das cidades*®.

185 A proposicdo da metodologia tem por base indicadores do Instituto Brasileiro de Economia e de

Estatistica (IBGE), especificamente, os seguintes: o Censo Demografico de 2000, a Sintese dos
Indicadores Sociais (2003), a Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD, 2002) e o Atlas do
Desenvolvimento Humano (2002).

186 Ressaltamos 0 quanto o urbano é unidade de referéncia da politica, ainda que a proposicdo da
implementacdo da politica volte-se para todos os municipios brasileiros, urbanos e rurais. A Politica
utiliza a tipologia dos cinco portes de municipios do IBGE, a saber: (i) Pequeno porte |, municipios
com até 20 mil habitantes; (ii) Pequeno porte Il, com 20.001 a 50 mil habitantes; (iii) Médios, com
50.001 a 100 mil habitantes; (iv) Grandes, com 100.001 a 900 mil habitantes e, finalmente, (v)
Metrépoles, com mais de 900 mil habitantes.
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A politica anuncia a importancia da dindmica populacional como indicador de analise
para proposicdo de acBes e para monitoramento de seus impactos, uma vez que
“ela esta intimamente relacionada com o processo econdmico estrutural de
valorizacdo do solo em todo o territério nacional, destacando-se a alta taxa de
urbanizacdo dos municipios de médio e grande porte das metropoles” (PNAS, 2004,
p.11).

A emissdo das duas Normas Operacionais Basicas (NOBs), de 2005 e de 2006,
volta-se para destrinchar a forma de organizacdo da assisténcia como politica nos
municipios, centralmente no que se refere a prestacdo dos servicos e a constituicao

da rede socioassistencial.

Entretanto, aprofundam-se as opc¢des do governo por assegurar, em nome da
estabilidade fiscal e do controle dos gastos publicos, a continuidade a politica de
acumulo do superavit primario brasileiro, ampliando as reservas fiscais destinadas

ao aumento da capacidade de endividamento do Estado brasileiro.

Portanto, a opc¢éo por esse perfil de politica econémica, aliada ao ndo enfrentamento
da questdo tributaria brasileira, gera ja nos primeiros anos de governo Lula
profundos constrangimentos quanto aos investimentos em politicas sociais,
promovendo uma grande dicotomia entre a proliferacdo de espacos de participacao
e proposicdes democratizantes e universalizantes de direitos, e o quadro concreto

de medidas de contenc¢ao de recursos e de regressao de direitos.

Ainda que o modelo desmonte do Estado capitaneado desde 1999 até inicio dos
anos 2000 tenha sofrido desaceleracdo, a politica econdmica adotada pelo governo
desde os primordios privilegia a constituicdo do superavit primario e a destinacédo de
fundos publicos pautados pela l6gica acdo de um Estado fiscalista, com perfil
desenvolvimentista de novo tipo, onde alia o fortalecimento do capital produtivo com
o financiamento da acumulacdo do setor financeiro. Essas opc¢des articulam-se
umbilicalmente a um dado padréo de intervencéo publica dentro da racionalidade de

pactuacao federativa normativa em curso.

Behring (2003) ressalta que nessa ldgica, evidentemente, o corte de gastos sociais
passa a ser justificado como forma de enfrentamento do déficit publico.
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Fortalecendo o deslocamento ideoldgico das causas da crise dos Estados que essa

argumentacao traz as politicas publicas passam a ser tidas como

paternalistas, geradoras de desequilibrio, custo excessivo do
trabalho, e devem ser acessadas via mercado. Evidentemente, nessa
perspectiva deixam de ser direito social. Dai as tendéncias da
desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecdo social
(BEHRING, 2003, 64).

Nesse periodo, claramente o fundo publico volta-se ao financiamento da
acumulacdo e algumas medidas sdo propostas logo no inicio, como a Reforma da
Previdéncia, sob a I6gica de conter gastos do Estado. A destinacdo de recursos para
a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia (SUAS) também, nesse inicio,
ndo ganha o vulto necessario para impulsionar sua implementacao territorial com
vistas a universalizacdo, nem o0 que permita ser reconhecida como pertinente a uma

proposta de seguridade social.

Esses elementos condicionam as bases da permanente construcdo da pactuagao
federativa brasileira, onde ainda ndo nos parecem consolidadas as condi¢des plenas

para a descentralizagéo.

Isso tudo, portanto, ndo conforma um pano de fundo das transformacodes e questdes
postas a assisténcia, mas torna-se contexto transversal e fortemente determinante
de como se organizam as relagcdes sociais, politicas e econémicas no redesenho da

guestao social brasileira na contemporaneidade (lamamoto, 1998).

Com essa logica, mesmo avancos no periodo contemporaneo, ressaltamos que hi o
peso do desafio da proposta de politica nacional conviver com o Programa Bolsa
Familia (PBF)*, centralizado na gestdo, focalizado nas familias mais pobres, de
forte relevancia para o governo federal e gestado pela Secretaria Nacional de Renda
Minima (SNRM) - paralela a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS),

alocada no mesmo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

187 Concomitante a isso, quando da aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),

no governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003 e que aparentemente investe
de forma efetiva na regulamentacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), ha o
lancamento do Programa Bolsa Familia. Este se configura no maior programa de distribuicdo de
renda da América Latina em termos de publico-alvo, gerenciado pela Secretaria Nacional de Renda
para Cidadania, do mesmo Ministério de Desenvolvimento Social, com recursos disponiveis para
acdes distributivas com foco nas familias mais pobres em montante superior aos destinados para a
gestdo de mais de 20 programas nacionais da Assisténcia Social e sem integracdo com a mesma.
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Essa, na nossa concepcao €, no contexto de construcdo da dimensao territorial do
sistema unico da assisténcia, a principal inflexdo do periodo. Os esforcos feitos para
a implementagdo de um modelo anunciado como universalista, territorializado,
democratizado e acessivel a populacdo, convivem com o pesado investimento na
difusdo de programas sociais do porte do Bolsa Familia com forte impacto territorial
principalmente nas regiées metropolitanas e com focalizacdo em familias mais
pobres, sem mecanismos de controle social e que parece ocorrer em “paralelo” aos
movimentos de constru¢cdo da assisténcia como politica publica. Ndo a toa, o
Programa Bolsa Familia é criado em ano de aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), em 2004.

Ainda assim, em relagdo aos dois momentos anteriores, podemos situar alguns
avancos no que se refere a categoria territorio como elemento de estruturagéo e de

monitoramento da politica.

No primeiro momento ha “apenas” o anuncio da politica de assisténcia como politica
publica nos capitulos 203 e 204 da Constituicdo Federal (1988), constituindo-se em
um “marco zero”, com poucos rebatimentos na sua efetivacdo. O consequente
procedimento de desconcentracdo das responsabilidades federais, com a
espacializacdo dos investimentos ocorre sem grandes eixos orquestradores ou

capazes de dar relevancia ao impacto territorial da politica.

O segundo momento premido pela necessidade de fortalecimento da titularidade dos
municipios envolve procedimentos e pactuacdes entre as esferas de governo, de
carater normativo, ou seja, bastante burocratico, para estruturacdo da
descentralizagdo como sindnimo de municipalizagéo, nos limites das exigéncias
técnico-administrativas para tal. A espacializacdo dos investimentos tem impactos
Nos municipios, sendo ainda bastante tutelada pela Uniéo - e o componente territorio
ndo é elemento chave de formulacdo dos investimentos nas esferas locais.

Ressalta-se novamente, o esvaziamento do papel dos estados.

Esse terceiro, ainda que em contexto de heterogeneidade, explicita na politica
nacional a centralidade da categoria territorio como organizadora de servicos,
programas e investimentos nos municipios e propde seu monitoramento
considerando sentidos e dinamicas territoriais. Esse momento encontra lastro em

algum grau de maturacdo da vivéncia mais forte dos municipios sobre a gestdo da
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assisténcia, passando a se constituir claros desafios na proposicdo da
descentralizacéo, especialmente no que tange a compreensao da territorializacdo da

politica de assisténcia.

Avaliamos como e se a legislacao desse periodo expressa o aumento da densidade
do debate de territorializagdo no ambito da construcao da politica nacional, sabendo
qgue seu foco central sdo proposicées na direcdo da descentralizacdo com foco na
familia. Analisamos, entdo, em qué medida sdo criados mecanismos que anunciam
ou, ao menos, fortalecem a dimenséo territorial como elemento estruturante da

politica de assisténcia social e com que sentido.

Como anunciamos, a inflexdo desse momento tem por base a construcdo do
Sistema Unico de assisténcia Social e por contradicdo central a advento do
Programa Bolsa Familia.

Quando do (anunciado) apice da constituicdo de marcos de definicdo da identidade
da assisténcia social como politica publica nos marcos da seguridade social, com
clara proposta de universalizacdo via territorializacdo da politica, ocorre a
implementagdo desse programa nacional de forte carater assistencial, com claro
impacto territorial, porém com viés de focalizagdo em familias mais pobres, com
gestdo centralizada nacionalmente, descolado das estruturas do sistema Unico em

proposicao*®,

Cabe ressaltar que identificamos na bibliografia e legislacdo estudadas, como h4, ja
no primeiro mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, ao menos no ambito da
instancia de gestdo da assisténcia social, 0 entdo Ministério da Assisténcia Social,
aparente ruptura com o modelo de refilantropizacdo da questédo social, proposto
anterior do Programa Comunidade Solidaria (PCS). Um indicador dessa
intencionalidade € a extingdo do Programa Comunidade Solidaria (PCS) e a

aprovacao da Politica Nacional em 2004.

188 No primeiro mandato do governo do Presidente Lula foi instituida em janeiro de 2004, com vistas

a implementacdo do SUAS, e apés delicada experiéncia em 2003 com o Ministério de Assisténcia
Social, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), vinculada ao Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, sendo este composto por cinco secretarias: (i)
Renda de Cidadania; (ii) Assisténcia Social; (iii) Seguranca Alimentar e Nutricional; (iv) Articulacéo
Institucional e Parcerias e (v) Avaliacdo e Gestao da Informacéo (Lopes, 2006).
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N&o obstante, algumas opcdes fundamentais realizadas pelo governo Lula em seus
dois mandatos geram mecanismos que dificultam, sendo inviabilizam, a
consolidagédo dos principios anunciados na Lei Organica de Assisténcia (LOAS). A
manutencdo de uma gestdo ortodoxa da politica econbmica, assegurando
mecanismos de manutencdo e mesmo aprofundamento do superavit primario, a
opcao por nao realizar uma reforma tributaria a qual leve em consideracao uma nova
racionalidade de distribuicdo de recursos entre os entes federados, bem como de
financiamento publico das politicas colocam ao campo da assisténcia social dificeis
obstaculos para que esta se configure como acdo de Estado, universalista e de
carater nao-residual. Tais elementos invocam analises de maior complexidade
quanto aos rumos, caracteristicas, perfis e mesmo limites da protecdo social

implementada pelo governo nos ultimos cinco anos.

Em funcdo dessa opc¢do pela politica superavitaria, emblematicamente, € no inicio
do ano de 2004, logo apds o referendo & construcdo de um Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que o Presidente Lula cria o Programa Bolsa Familia*®,
transformando-o em programa social central de sua gestdo. Este é alcado ao status

de maior programa* de distribuicdo de renda da América Latina.

Boschetti, Teixeira & Tomazelli (apud Salvador, 2007) questionam o real interesse
de implementacdo dos principios da Lei Organica (LOAS), quando o governo Lula
prioriza programa de transferéncia de renda focalizada nas popula¢cbes mais pobres,
visando o combate a pobreza. Salvador (1997) sinaliza que em 2006, 93% dos
recursos do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) foi comprometido com
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Programa Bolsa Familia'™, indicando uma clara reconcentracdo das préaticas de

19 Este é criado pela Lei 10.836/04, a partir da fusdo de quatro programas remanescentes da
gestao anterior: 0 Auxilio-Gas, o Bolsa Escola, o Cartdo Alimentacao e o Bolsa Alimentacgéo.

1° 5 Bolsa Familia é entdo anunciado pelo governo como sendo “um programa de transferéncia
direta de renda com condicionalidades que beneficia familias pobres e extremamente pobres”. O
Programa, considerado o que atinge o maior nimero de familias na América do Sul, tem em 2006,
a adesdo de 99,9% (5.564) dos municipios brasileiros - ndo contemplando apenas 4 deles - e é
gerenciado pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério de Desenvolvimento
Social e de Combate a Fome. Em reportagem do jornal O Globo (16/07/2006), a partir de dados
oficiais os repasses federais para os municipios chegam a representar para trés cidades do pais,
dentre elas Sdo Paulo - onde 180 mil familias sao beneficiadas - uma receita maior do que o Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM). A previsdo orcamentaria de distribuicdo, apenas para o
Programa, conformava o montante de R$ 8,4 bilhdes (U$ 3,7 bilhdes) para o ano de 2006, atingindo
11,1 milhées de familias, cerca de 45 milhGes de pessoas em todo o territdrio nacional.

" Dados do Sistema Integrado de Administracéo Financeira - SIAF/SIDOR, governo federal.
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assisténcia pela Unido, deslocando dos principios e diretrizes pactuados através da

Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Concomitante as idiossincrasias, o ano de 2004 representa um marco para 0O
processo regulatorio da assisténcia social no Brasil, mesmo que com contradi¢cbes e
convivendo, permanentemente com a cultura da tutela e do favor marcando praticas
publicas. Esse processo desenvolveu-se de forma mais rapida do que os dois

periodos anteriores.

Em 2005 h4 a emissao da segunda Norma Operacional Basica (NOB-SUAS) da
assisténcia social, fornecendo aos municipios referéncias a estruturacdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS). O olhar sobre a legislacdo aponta para o
processo intermitente de construgdo da assisténcia como politica publica. As
principais estruturas juridicas iniciais da descentralizagdo sdo as trés Normas
Operacionais Béasicas (NOB), sendo que as duas Ultimas apresentam maior
contigliidade entre si na proposicdo de estruturacdo da politica e datam, no nosso

método, de um mesmo periodo.

Mas, mesmo com a adesdao dos municipios ao sistema e a implantacdo de
equipamentos nos territorios, ha dificuldade de assegurar capilaridade nos
municipios da proposicdo de territorializacdo inscrita na politica, considerando as

questdes culturais locais, tanto no que se refere a cultura civica, quanto de gestao.

A assisténcia, ainda que pautada por forte viés do assistencialismo e por
implementacdes de programas de governo acima de programas de Estado, sempre
foi uma praxe das administracbes municipais. A proposi¢cdo de municipalizacéo,
centrada na construcdo de uma rede de atendimento e orientada por principios
centralizados, coloca a assisténcia a relevancia de um ordenamento préprio e Unico,

assim como na saude.

Mas, o desafio central posto tanto a Lei Organica (LOAS) quanto a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), € o de afirmar a assisténcia social enquanto direito de
cidadania e, com base no ideério reformista que orienta a Constituicado Federal de
1988, assegurar a implementacdo de um sistema nacional publico de Assisténcia

Social, com clara estrutura de:
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(i) Financiamento da politica (a partir de fundo publico para assisténcia social em
todas as esferas e com repasse de fundo para fundo, controlado a partir dos

conselhos setoriais);

(i) Plano da politica setorial, constituido de forma participativa e com base em

diagnésticos reais das condi¢cGes socioeconémicas de cada cidade; e

(iif) Conselho e demais esferas publicas de controle, monitoramento e proposicédo da

politica publica na descentralizacéo.

Essa proposigédo ganha forma inspirada no modelo de descentralizagdo do Sistema
Unico de Saude (SUS) e traz a tona o debate sobre a necessidade de acessibilidade

aos servicos de assisténcia.

Nesse sentido, estando em curso o processo de descentralizacdo politico-
administrativa, a emergéncia da proposicdo de territorializacdo da politica de
assisténcia social ocorre ainda com forte ascendéncia desse modelo de gestdo

municipalista, propondo a ocupacdo dos espacos intra-urbanos.

Mas, embora a politica nacional de assisténcia indique o territério como estratégico,
faz-se necesséaria uma regulacéo existente a qual aprofunde essa proposi¢do, como
elemento assegurador de direito de cidadania no ambito da producdo da
acumulacado capitalista nos espacos geograficos. Ou seja, aparentemente, apesar
dos esforcos e intengbes, a implementacdo de equipamentos nos territorios intra-
urbanos ndo tem sido suficiente para afirmar a politica publica para além da
dimensao funcional a acumulacdo do capital que majoritariamente tem predominado
no histérico da trajetéria da assisténcia, embora amplie possibilidades de

acessibilidade aos direitos.

Nessa concepcdo, previu-se a dimensdo territorial presente na PNAS como

conformadora dos desafios de

formulagdo e implantacdo de inovadoras e transformadoras
metodologias de trabalho socioassistencial, que possam subsidiar o
atendimento das equipes multidisciplinares integrantes dos novos
espacos governamentais do SUAS, notadamente os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social, distribuidos nos territorios
socialmente mais demandantes de todas as cidades brasileiras
(PAIVA, 2006, p.7).
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Entretanto, ainda que a politica deva contribuir para enfrentar as situacdes de
vulnerabilidade social de sua populacdo usuaria, para superar sua dimensao de
politica para pobres'’® - que lhe imprime tom pejorativo e forte caracteristica residual
em relacdo as demais politicas -, cabe ressaltar que esta ainda ndo encontrou 0s

pontos de integracdo com a expressao territorial das demais politicas.

A proposicdo de priorizar a presenca de equipamentos e servicos socio-
assistenciais, particularmente através dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) e Centro de Referéncia Especial de Assisténcia Social (CREAS) nos
territdrios, em especial os denominados “mais demandantes” pode configurar-se em
um avanco no que se refere a acessibilidade, mas ndo imprime nem assegura a
politica caracteristicas transformadoras per si, uma vez que é preciso compreender
como a dindmica de apropriacdo do espaco capitalista o faz visando a
transformacao do mesmo em espaco de projecdo de seus excedentes, com vistas a
superacao de suas crises enddgenas e a garantia das condi¢cdes necessarias a sua

reproducao.

No ambito dessa proposta, o territério apresenta possibilidades ndo apenas para a
conquista da cidadania, mas para o fortalecimento dos sujeitos sociais usuarios de

politicas publicas.

Portanto, essa intencdo de fortalecimento de sujeitos sociais necessita influenciar
para modificar as atuais acdes estatais de carater fortemente distributivo, onde a
assisténcia social tem lidado com a gestao de recursos de forma desarticulada aos
demais investimentos dos orcamentos em outras politicas. Parte disso relaciona-se
a ndo superacdo da fragmentacdo existente na gestédo de politicas sociais e, outra,
pelo fato que a préatica de execucdo da politica publica, alicercada pela histérica
cultura politica de assistencialismo e da tutela publica, marca a construcdo da

politica como voltada especialmente aos pobres.

172 A exemplo dos velhos paradigmas que orientam a assisténcia social, a prevaléncia da linha

matricial familiar, segundo a qual o foco de acesso aos direitos parte da estrutura de familia,
apresenta, na nossa concepc¢do, limites quanto a garantia de direitos de cidadania em si, ao
individuo portador de direitos.
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Ainda assim, sdo grandes os desafios de universalizar esse direito mesmo a esse
publico, em um pais cuja pobreza atinge dimensdes continentais e a desigualdade

apresenta-se como grande foco a ser enfrentado.

Nessa ldgica, as acbes publicas da assisténcia social conviventes com os esforgos
de configuracdo da politica de assisténcia, demonstram total desvinculacdo com as
demais politicas do campo da seguridade social'”®, utilizam diferentes modelos de
financiamento de suas acfes, desde fundos publicos, ainda em processo de
regulamentacdo, quanto de programas de carater distributivo, voltados aos pobres

no territorio.

Mesmo programas financiados por entidades multilaterais e tendo como contraparte
orcamento federal também se configuram como investimentos de fundos publicos,
na perspectiva do que o Estado reserva para a criagdo de condi¢cdes da acumulagao
capitalista. Essas condicbes s&o viscerais a construcdo dos mecanismos de
superacdo da superacumulacdo gerada pela dinamica do capital, quando, como
vimos no primeiro capitulo, os excedentes de trabalho e de capital ndo podem mais
ser absorvidos (HARVEY,2005).

Sendo esse estado de superacumulacdo gerador de excedentes sem nenhuma
funcionalidade ao sistema, o ponto central das crises e contradicbes desse modo de
producdo impulsiona irracionalidades que envolvem grande capacidade produtiva
ociosa e grande desemprego ou subemprego. Ainda que as buscas por estratégias
de sobrevivéncia e trabalho informal denotem saidas temporarias, acentua-se o grau
de vulnerabilidade das populacdes também nos territérios e cabe as politicas
publicas, em especial, a politica de assisténcia - a partir do fundo publico - direcionar
sua acéo ao controle dos conflitos produzidos pelos excedentes.

Mesmo esse processo permitindo algum distensionamento dos conflitos sociais
gerados no ambito desse modelo econbmico e pelos usos dos avancgos
tecnologicos, ele contribui para a constru¢do de uma questdo essencial a assisténcia
na sua afirmacao como politica publica — em que medida consegue se consolidar

como mediacdo capaz de assegurar direitos e fortalecer seus usuarios na

% Na realidade, programas como o Bolsa Familia demonstram, no maximo, convivéncia entre as
acOes de assisténcia e salde ao apresentar condicionalidades aos usudrios para 0 acesso ao
direito, como a vacinagéo das criangas de familias beneficiarias.



193

perspectiva da construcao de uma cidadania ativa de forma universal - e ndo apenas
em territérios marcados por toda a sorte de conflitos e situacées de vulnerabilidade

social.

A proposicdo da politica de assisténcia, mesmo a implementacdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), per si, ndo tem como assegurar a superacado da

situacao de vulnerabilidade, por ndo constituir ainda:
(i) um sistema redistributivo das riquezas socialmente produzidas;

(i) um sistema que impulsione a participagéo critica e ativa, considerando-a visceral

para sua propria legitimidade e sobrevivéncia;

(i) um sistema capaz de integrar tanto as politicas constituintes da seguridade,
guanto de integrar as demais politicas do territério, conformando, de fato, uma rede

de protecéo social.

Partindo das referéncias tedricas abordadas ao longo desse estudo, podemos dizer
gue a politica da assisténcia nesse periodo consegue assumir maior densidade na
direcdo da construgdo de um sistema nacional de assisténcia social, anunciando o
territério como estratégico, ao anunciar, pela primeira vez, a dimensao territorial
como estratégica a descentralizacao, partindo para a proposicao de sistemas intra-
municipais de implantacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)

e dos Centros de Referéncia Especial de Assisténcia Social (CREAS).

Entretanto, ainda em que pese a insuficiéncia das informacfes contidas na
legislacdo, ndo retratando experiéncias reais e diversas de implementacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), reconhecemos que na leitura em curso
do atual arcabouco juridico central no processo de implementacdo da politica de
assisténcia social, ndo se constitui, ainda, mecanismos e diretrizes formais para a
incorporacao da categoria territério nos municipios a partir na logica de superacao
da simples manutencdo da coeréncia regional estruturada, com vistas a garantia de

direitos e a promocao da cidadania ativa.

Ha, de fato, a mediacdo entre a estruturacdo dessa politica e diferentes variaveis a
frente da concepcédo de territério, como é o caso da dita matricialidade familiar. A
convivéncia entre a cultura tradicional publica de prestacdo de assisténcia,
demarcada pelas histéricas préticas assistenciais, tuteladoras e autoritarias do
Estado versus uma concepc¢éo liberal, orientadora da Constituicdo Federal, de
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direitos humanos universalista, ainda é uma contradicdo bastante presente na

cultura de descentralizacédo e de desenho do que deve ser essa politica no territorio.

Esse obstaculo, de origem -cultural, gera problemas quanto a relagcdo dos
investimentos em assisténcia social em um publico usuario da politica com
dificuldades de se constituir, paulatinamente, em cidadaos/as portadores/as de
direito e de praticas ativas de cidadania, capazes de dialogar, questionar e incidir
sobre os rumos das politicas publicas de uma forma geral e, em particular, as de
protecao social.

Por fim, esse periodo demonstra o quanto a dimensao territorial em construcéo no
ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social ainda depara-se com profundos
desafios no que se refere a afirmacao tanto de sua identidade como politica publica,
quanto da expresséao clara do que propde em termos de territorializacdo das acdes
de assisténcia. E essa dimensdo ndo pode ser pensada em si e para si no ambito
dessa politica, mas centralmente sua construcdo precisa ser reconhecida no ambito
da racionalidade de organizagcédo da dinamica de acumulagdo capitalista como um
todo.

Nesse sentido, sistematizamos no capitulo final algumas conclusbes sobre as
encruzilhadas existentes para a reflexdo sobre o territério a partir da Politica

Nacional de Assisténcia Social (PNAS).
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Capitulo IV - A descentralizacao e alguns desafios para a
territorializacdo democratica e cidada.

o0 presente capitulo, um esforco de sintese, tecemos algumas

consideracdes ao debate proposto problematizando aspectos voltados

para a constituicdo da categoria territorio no ambito da Politica Nacional de

Assisténcia Social (PNAS) em curso de implantacao, através do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Tendo como pretexto o mapeamento das concepcgdes de territdrio na construcédo da
assisténcia social em periodo contemporaneo (2003-2007), o desafio inicial desse
trabalho foi o de investigar como e se a utilizacdo da categoria territorio — no ambito
das dindmicas de acumulacdo capitalista — € ou ndo apropriada intencional e
estrategicamente nas politicas nacionais de assisténcia social ao longo de duas
décadas - conferindo as mesmas caracterizacdes diferenciadas. Para tanto,
construimos um breve levantamento da presenca da dimensdo espacial na trajetoria
da assisténcia, ainda que ndo tematizada como uma categoria relevante na
elaboracdo da intervencao publica, como ocorre com o territorio, a partir dos anos
1990.

Pelas pesquisas bibliograficas e da legislacdo, pudemos perceber o quanto a
dimensao espacial sempre esteve presente nas formulacfes da assisténcia social
publica, mesmo sem considerar explicitamente o territrio como componente
estratégico da politica. Na nossa breve incursdo histérica, pudemos reconhecer a
presenca da dimensao espacial orientando a intervencdo publica nas acdes de
assisténcia social desde os primérdios da mediacdo estatal junto a questdo social
capitalista, claramente vinculada a constituicdo do urbano. Isto é, vimos que a
dimensao espacial sempre esteve presente na implementagcao da assisténcia social,
embora apenas na Ultima década tenha passado a ser problematizada, ganhando o
territdrio crescente e significativa relevancia tanto no campo disciplinar do servico

social, quanto, em parte, para a agao publica da assisténcia social.

Essa assertiva encontra forte base ontolégica no pressuposto que questédo social — e
suas multiplas expressdes socio-historicas - € foco central da acéo profissao, sendo
compreendida como elemento constituinte da dindmica de producdo e reproducao

do capital.



196

O reconhecimento da dimenséo espacial (quando o territério ainda nao é tematizado
como categoria) ocorre na compreensdo que tanto forcas produtivas quanto os
meios de producdo nao apenas situam-se espacialmente, como contribuem na
determinacdo da organizacdo de sentidos dos espacos, transformando-os em
territdrios, com vistas a acumulacdo de excedentes — tanto do capital quanto do

trabalho, segundo Harvey.

Para a assisténcia social apenas na incorporacao do viés critico, trazido pela teoria
social critica ao debate académico nos anos de 1980, € possivel identificar as
contradicdes sociais e a base das relacbes de classe que fundam e desenham,

historicamente, a questao social capitalista.

Na producdo e reproducdo das condicbes para acumulagdo, vimos como a
dindmica do capital constréi novas e mais profundas contradi¢cdes, fomentando
também, assim como a diversificacdo dentro da classe capitalista, a fragmentacao
das classes trabalhadoras, constituindo diversas demandas, interesses, conflitos,

sujeitos coletivos e pressoes.

Destarte, pelo viés de Harvey, ao procurar captar as formas de incorporacédo da
dimensdo espacial na formulacdo da intervencdo estatal da assisténcia social,
procuramos reconstruir como a trajetoria da assisténcia social integra esse processo
ao “misturar-se” a urbanizagdo. Contribui em parte para a construgcdo do Harvey
denominaria de um mecanismo de reproducdo das condi¢cdes de acumulagdo do
capital, parcialmente explicado a partir das intervencbes publicas que amenizam
conflitos, permitindo uma “repactuacdo” no territorio e alimentando a “surpreendente

persisténcia da coeréncia regional estruturada” (Harvey, 2005).

Vimos que esse conceito, em uma dinamica embasada em antagonismos e
contradi¢cdes, responde a exigéncia de criacdo de condicbes permanentes para as
passagens de fluxos de capital e para o trato dos excedentes capitalistas, em uma
busca incessante pela acumulacgéo. E desta forma que o espago cumpre importante
papel no processo de acumulagéo capitalista, uma vez que a incessante construgao
da coeréncia regional estruturada € o contexto ideal para a criacdo de condi¢cbes

necessarias a reproducao do capital.

O mecanismo chave apontado por Harvey para obtencdo desse aparente equilibrio,

€, obrigatoriamente, a apropriacédo pelo capital do espaco, dotando-o de sentido ao
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inclui-lo no processo de acumulagédo, com vistas a superacdo de suas contradicdes

internas, ao expandir no espaco as possibilidades de absorcdo de seus excedentes.

A relevancia das instituicdes mediadoras, como o Estado, é grande, na medida em
gue “desempenham um papel chave em determinar onde vao surgir certos tipos de
trabalhos concretos e relagcdes de classe, podendo as vezes até mesmo ditar
padrées de desenvolvimento geografico desigual por meio de controle da reunido de
capitais e dos fluxos de capital” (HARVEY, 2004, p.55).

Se desde inicio do século XX a politica publica de assisténcia social apresenta
explicitas orientacdes estatais para intervencao em conflitos urbanos dos centros em
formacdo, fica-nos clara a sua relacdo de contribuicdo a organizacdo do espaco
urbano, tornando-os territorios, com vistas ao enfrentamento parcial de conflitos para

fluicdo do capital.

Essas intervencgdes iniciam-se calcadas no apoio da filantropia religiosa e vivem, em
relacdo a essa referéncia, uma ruptura com a pressao exercida pelo acirramento dos
conflitos urbanos e agudizacdo da questdo social, onde esse método “domeéstico”

nao conseguia enfrentar as demandas postas na conformacéo do urbano no Brasil.

A expansédo da assisténcia social como acdo do Estado nessa regulacdo, fomenta a
necessidade crescente da profissionalizacdo das praticas de assisténcia social,
relacionada & emergéncia da profissdo de servigo social. A profissdo, no entanto,
ainda que tenha na origem imbricada relagdo com a assisténcia social, passa a nao
resumir sua insercdo e existéncia a esta politica setorial. Entretanto, frente aos
desafios que lhe sédo colocados nesse campo, inicialmente orienta sua intervencao
territorial no ambito das comunidades pobres com vistas ao seu ordenamento

funcional.

Crescentemente, essa intervencdo assume as caracteristicas de construcdo da
cidadania regulada (SANTOS, 1996), financiada pelo Estado, onde a assisténcia
social cumpre relevante papel. Nessa movimentacao, diferentes instituicbes tém
importante papel de mediacdo, mas o Estado em especial, € protagonista na
mediacao das relacdes de conflito e mesmo do que reconhecemos como mediagcao
da relacéo problematica entre condicdes locais e particulares e a universalidade de
valores (HARVEY, 2004, p.55).
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Destarte, vimos que o fundo publico constitui-se em “peca-chave” dessa mediacéo,
ao financiar parte da provisdo e da intervencdo estatal através do conjunto de
politicas sociais, em particular as do campo da assisténcia social. Essa “peca-chave”
da mediacdo das contradicdes de classe explicita suas a¢des tanto através da
garantia parcial de direitos, quanto do financiamento de condi¢cdes necessarias a
acumulacdo, como as proprias politicas publicas ou a constituicdo do lastro

necessario a acumulacdo, a exemplo de mecanismos como o0 superavit primario.

Portanto, o fundo publico desempenha no financiamento da acumulacdo e
consequente investimento das condicdes necessarias a fluicdo do capital, papel
primordial, tendo racionalidade propria de funcionamento, em tempo diferenciado da
fluicho do capital. Como anti-valor (Oliveira,1998) observamos como gera as
condi¢cdes fundamentais para o enfrentamento das crises endégenas ao capital,
produzidas pelo movimento de producdo de excedentes de capital e de trabalho. Na
conexdo possivel entre a dinamica da acumulacdo e os fluxos de capital,
embasados em Harvey compreendemos 0 mesmo em uma de suas facetas como a
desaceleracdo promovida no tempo de rotacdo do capital para enfrentamento de
suas crises de producdo de excedentes, explicitado também através da intervencéo
publica com politicas sociais. Esse papel primordial de financiamento publico da
acumulacédo é desempenhado no enfrentamento diferenciado dos conflitos gerados
pela producéo de excedentes tanto do capital quanto do trabalho.

Se nos é claro seu papel no financiamento histérico da dimensdo amenizadora de
conflitos da assisténcia social, pudemos apreender como ele, apropriado pela
racionalidade neoliberal nos anos de 1990, passa a financiar através de politicas
focalistas distributivas, basicamente trés naturezas de acdo para organizacado da
coeréncia regional estruturada. Essas acfes, as quais consideram explicitamente a
dimensao territorial, contribuem claramente para a dotacdo de sentido dos espacos

através do financiamento estatal:

(@) a implantacdo do modelo de “urbanizacdo integrada” em areas pobres nas

metrépoles; e a

(b) integracdo “dos pobres” pelo consumo, melhor, o escoamento de excedentes

produzidos pelo capital, até os dias atuais, através da operacdo de programas de
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distribuicdo de renda focalizados nas populacdes mais pobres, gerando as

condicGes de consumo necessarias a acumulacao;

(c) a regressédo das condi¢des possiveis de universalizacdo de servigos publicos e
de direitos sociais, a partir da implementacdo de medidas do ajuste estrutural na

contra-reforma do Estado brasileiro.

Quanto a esse ultimo aspecto, cabe ressaltar como em parte o uso do fundo publico
na assisténcia social vem sendo orientado por essa racionalidade em contraposi¢cao
aos principios constitucionais, priorizando o financiamento das organizacdes sem
fins lucrativos, através dos repasses via convénios — fortalecendo os empecilhos
para controle social e para o redirecionamento do fundo publico para assegurar

direitos constitucionais.

bY

Nessa linha e analogamente a reflexdo de Harvey (2004) sobre a relacédo entre
dindmicas da acumulacéo e a luta de classes nas dimensodes locais e mundiais e o
papel das instituicbes mediadoras na criacao das condi¢cdes necessarias ao controle
e fluxo de capitais, reconhecemos que ha, de fato, problemas na articulagdo das
condic¢Bes locais e particulares. Por diferentes fatores abaixo elencados, a Politica
expressa, para nés, um modelo ainda em aberto e possivelmente em disputa. Esse
modelo € marcado por contradicbes da convivéncia entre antigos e novos

paradigmas tanto do campo da assisténcia quanto do planejamento urbano.

Essas contradicbes expressam, em alguma medida, diferencas em torno da
compreensao de territorio e da contribuicdo deste na universalizacéo de direitos de
cidadania. Com inspiracdo em Harvey (2004), é preciso reconhecer que ha em
territério brasileiro e na formagdo social e econdmica do pais, tamanhas
desigualdades sociais, as quais acentuam as problematicas e desafios das
dindmicas sociais concretas, fugindo a racionalidade dos planejadores.

De toda sorte, € preciso reconhecer que é bastante recente a afirmacdo da

174

responsabilidade publica para as provisées sociais'* no Brasil, uma vez que esse
reconhecimento completa apenas duas décadas, com a promulgacdo da

Constituicdo Federal e, principalmente, a aprovacao da Lei Organica em 1993. Essa

" Data do século XX, oriunda do ideario da socialdemocracia, quanto da regulacdo keynesiana /
beveridgiana (SPOSATI, 2004).
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perspectiva da protecéo social universal e ndo contributiva’’® significa um avanco,
ainda gque apenas no campo formal — pois se condiciona, necessariamente, a outras
transformacdes dentro das logicas de financiamento de politicas publicas e de
gestéao do Estrado brasileiro.

Se, de fato, ndo podemos mais afirmar que os investimentos de carater assistencial
sdo residuais, é preciso qualificar o que sdo esses investimentos hoje
disponibilizados no territério, orientados pela racionalidade da atual politica nacional.
Ou seja, contribuem para o fortalecimento de seus usuarios como cidadaos ativos,
ou voltam-se mais para sua insercdo funcional, seja pelo consumo, seja pela
capacidade de amenizacdo dos conflitos no territério a partir da concessédo de

melhorias na qualidade de vida nos municipios?

(i) Problemas metodoldgicos e politicos de integracdo no territorio entre as
politicas sociais capazes de fortalecer cidadania ativa e redirecionar sentido
de uso do fundo publico:

Partimos da afirmacdo de nossa hipétese que a construcdo desse arcabouco
juridico-institucional de descentralizacdo da assisténcia social como politica
publica, representado pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), embora
passe a considerar a dimenséo territorial como relevante, anunciando-a com certo
destaque e mesmo apresentando experimentos nesse sentido, ndo encontrou
ainda - e tardiamente - elementos tedrico-metodologicos e administrativo-
institucionais para sua implementacdo com vistas a garantia dos principios
anunciados na Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (8742/93), menos ainda
sob a perspectiva democratica e cidada e de integracdo politica (SANTOS,
1993)"°.

5 J4 na elaboracdo da Lei Organica ha esse salto de ruptura da dimensdo contributiva
determinante do direito a ter direitos, apregoando a universalidade no acesso aos servigos e
equipamentos de assisténcia.

3antos (1993), com base no modelo de Dahl (2005) utiliza o conceito de integracao politica como
um dos elementos que deveriam ser viabilizados por politicas publicas de carater redistributivo,
“solucionando o problema da participacéo” e de contribuicdo para o enfrentamento do contexto de
baixa institucionalizacdo dessa participacdo. No entanto, a tese apresentada ndo tem como foco
central aprofundar o debate tedrico em torno da contribuicdo da politica de assisténcia para a
construgcdo de uma cultura civica de participagdo, embora aborde o0s pressupostos da
democratizagdo como parte das diretrizes presentes desde a Lei Organica de Assisténcia Social —
LOAS.
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Ao longo dos capitulos vimos como a dimensao espacial esteve sempre presente,
mesmo em politicas de assisténcia social capitaneadas pelo Estado em diferentes
momentos. Assim, a dimensdo espacial expressa 0s antagonismos e contradi¢coes
das proposicdes da acéo do Estado e de diferentes sujeitos coletivos que integram a
esfera publica, e pudemos ver como sua expressao orienta-se por racionalidades
diferenciadas de intervencédo do Estado na mediacdo de conflitos sociais oriundos da
producdo de excedentes do capitalismo e de sua propria necessidade de renovagao.
Pudemos refletir sobre as lacunas entre a universalidade de valores apregoada pela
Constituicdo Federal e a propria integracdo da dinamica de producédo da politica
setorial nas diferentes épocas com o enfrentamento do ordenamento das demais
politicas, em particular as que também impactam o espaco e, dentre elas, as do

chamado “setor econdmico”.

Na nossa leitura sobre a regulacdo e dos planos de elaboracdo para o setor de
assisténcia social, algumas questfes metodologicas se mostram como lacunas a
efetiva utilizagdo da categoria territdrio como instrumento de superacdo do carater
residual da politica de assisténcia, olhando a partir dessa politica e com vistas a
superacao de sua endogenia (IAMAMOTO, 2007).

Consideramos que h4, de fato, rupturas, ou melhor, inflexdes, as quais demonstram
gue ndo ha um quadro evolutivo da politica, mas processos politico-institucionais de
densidades, complexidades e significados bastante diferenciados nos trés periodos
que trabalhamos, expressando, consequentemente, concepcdes ndo formuladas
sobre territorializacdo das acdes da assisténcia social e seu sentido na constituicdo
do modelo de desenvolvimento capitalista brasileiro. Essas inflexdes nos permitiram
identificar passos dados na direcdo da construcdo tanto de campos especificos da

politica, quanto de proposi¢cdes em relacéo a sua operacao no territorio.

A central refere-se a analogia ao Sistema Unico de Satde (SUS), como momento
em que ha, de fato, a emergéncia e afirmacgéo do territdrio como ponto de referéncia
a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Mas, dentro da
cultura de gestdo do Estado brasileiro — considerando a dimensdo do pais bem
como sua diversidade cultural, social, politica e econdmica, contribuindo para a
complexidade de um problematico e inacabado pacto federativo -, se por um lado
podemos dizer que foi superada a fase da “desconcentracdo de responsabilidades”

da gestdo federal para os municipios, a dimensao territorial encontra-se ainda
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bastante subsumida pela légica de municipalizacdo, isto €, do aprimoramento e

dotacdo de capacidades técnico-administrativas de gestdo municipal.

Vimos que no periodo contemporaneo (2003-2007) é quando, de fato, o territorio é
proposto como categoria de implantacdo e de analise da politica. Com isso, a
proposicéo de criacdo do Sistema Unico de Assisténcia (SUAS) anuncia pretender a
integracdo em instancias intra-municipais de servicos e equipamentos para a
acessibilidade a esse direito. Mas, nossa investigagdo considera que ha limites na
atual proposta de territorializacdo tendo por norte o objetivo de constituir-se em
politica publica capaz de romper com a cidadania tutelada, “regulada”, ao ainda

limitar-se substancialmente ao campo assistencial.

Nossa percepgcdo € que a construcdo desse arcabouco juridico-institucional da
assisténcia como politica publica, representado pela Politica Nacional de
Assisténcia (PNAS), embora passe a considerar a dimensao territorial como
relevante e apresente experimentos nesse sentido, ndo encontrou ainda elementos
tedrico-metodoldgicos e administrativo-institucionais para sua implementagédo com
vistas ao enfrentamento das questbes acima problematizadas, em consonéancia
com os principios anunciados na Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (Lei n°
8742/93), menos ainda sob a perspectiva democratica e cidada e de integracao
politica (SANTOS, 1993)*"".

Isto €, podemos afirmar que, apesar dos avancos juridico-institucionais e mesmo
do acumulo de gestdo descentralizada expressos na construcdo da Politica
nacional de Assisténcia Social (PNAS), ha ainda lacunas no que se refere a
construcdo e conquista da cidadania plena e universal no Brasil, principalmente na
perspectiva da garantia da assisténcia dentro de acdes integradas e
territorializadas de protecéo social, capazes de contribuir para integracéo politica,

na perspectiva apontada por Santos (1993) e no que se refere ao acesso a direitos.

17 santos (1993), com base no modelo de Dahl (2005) utiliza o conceito de integracao politica como

um dos elementos que deveriam ser viabilizados por politicas publicas de carater redistributivo,
“solucionando o problema da participacéo” e de contribuicdo para o enfrentamento do contexto de
baixa institucionalizacdo dessa participacdo. No entanto, a tese apresentada ndo tem como foco
central aprofundar o debate tedrico em torno da contribuicdo da politica de assisténcia para a
construgcdo de uma cultura civica de participagdo, embora aborde o0s pressupostos da
democratizagdo como parte das diretrizes presentes desde a Lei Organica de Assisténcia Social —
LOAS.
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Dentre os pontos a serem avaliados como dificuldades para sua implementacéo, é
preciso considerar nesse contexto historico do Estado brasileiro que opta enfrentar a
questdo social na légica de produzir permanentemente as condigdes necessérias a

coeréncia regional estruturada por duas maos.

A primeira, através de investimentos pesados em urbanizacéo e universalizacédo do
acesso, com padrdes diferenciados, a determinados direitos, integrando mais e mais
0 excedente de trabalho gerado pela acumulagcdo nas formas mais diversas que
existe, seja integrando pelo consumo, viabilizando maior escoamento da producéao,
ao conceder, paralelamente & implantacio do Sistema Unico de Assisténcia (SUAS),

o beneficio do Programa Bolsa Familia (PBF), focalizado nos pobres.

Como fundamento dessas dificuldades e do mosaico de interesses que disputam o
sentido da assisténcia e de suas formas de territorializacdo, ha os mecanismos de
financiamento do Estado brasileiro, e no que se refere a racionalidade de
financiamento da acumulacdo pelo Estado, consideramos em especial o fundo
publico. E preciso refletir sobre seu papel, considerando que ha tempos, mesmo
com a regulamentacédo dos fundos constitucionais, este tem sido permanentemente

apropriado pelo capital.

Por um lado, os investimentos que realiza auxiliam na criacdo das condicdes para a
acumulagdo e por outro, garantem parcialmente direitos — mas sua existéncia e
aplicacdo tém sido, desde meados do seculo XX, orientado macicamente pelo
modelo de desenvolvimento em curso, criando contradicbes de origem as
possibilidades de territorializacdo com vistas a garantia de direitos impulsionadores

da cidadania ativa.

Esse aspecto deve ser levado bastante em conta, pois o fundo publico da
assisténcia social tem sido mais utilizado para a construcédo de politicas de carater
distributivo, implementadas através de significativa terceirizacdo das
responsabilidades do Estado, como vimos. Assim, financia acdes bastante
fragmentadas em relacdo ao ideario de constituicdo de sistemas unificados e de
mecanismos de protecdo social. E, mais, dificulta assegurar intervencdes
redistributivas, principalmente que permitam considerar o conjunto de fundos

publicos existentes no ambito estatal, rompendo com a dicotomia entre area



204

econbmica e a social, e orientando-se pelo principio da integracdo com as demais

politicas setoriais, inclusive, mas para além das do campo da seguridade social.

Nessa linha, é preciso ainda que as gestdes expressem a relevancia da categoria
territério na determinacdo da alocacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) e dos Centros de Relevancia Especial de Assisténcia Social (CREAS)
e criem mecanismos de integracdo setorial permanente com as demais politicas
publicas desenvolvidas nos territorios, em especial as do campo da seguridade
social e as politicas urbanas, as quais contribuem diretamente para financiar e
organizar a dindmica do capital no ambito das cidades. Tais mecanismos precisam
ser permanentes e superiores a nocdo do papel de complementariedade da

assisténcia social, seguindo preceitos da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

E preciso ainda ponderar que a atual Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
traz jA& na nascente histéricas contradicbes ao inspirar-se no modelo de
universalizacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) — lembrando que também sequer
consegue integrar-se com essa politica dentro da perspectiva de, junto com a
previdéncia social, constituir a seguridade social brasileira.

Destarte, podemos considerar que ainda hoje existem desafios em torno da
consolidacdo de uma metodologia que, de fato considere a dimensao territorial como
uma das categoriais propositivas para formulacdo, andlise, controle social e
monitoramento da politica puablica de assisténcia social, visando romper com o que

denominamos de um uso “funcional” dessa categoria.

Ainda assim, vimos no capitulo terceiro as inflexdes relacionadas a esses avancos e,
assim sendo, a territorializagdo da politica ainda carece tanto de maior qualificacéo,
quanto de operacionalizacdo de um aparato juridico-institucional o qual confira
substancia para operacao da politica publica de forma mais clara nos municipios,
isto €, uma regulacdo que explicite a necessidade de adesdo a um determinado
modelo coerente com a proposicdo de protecao social prescrita pela Constituicao
Federal (1988). Destarte, afirmamos que, se na origem a regulacédo assistencial
esteve fortemente ligada a urbanizacdo e ao “mundo do trabalho” e “universaliza-se”
a partir da Constituicdo Federal, na realidade ndo estdo dadas, ainda, as condicbes

necessarias para o desempenho da politica de assisténcia social afirmar-se como
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promotora de seguridade social, ainda que se conforme em algum nivel um sistema

de protecéo social.

Nessa linha, mesmo o estabelecimento de fundos préprios as politicas de saude e
de assisténcia social, criados nas trés esferas de gestdo e com proposicdo de
controle social por parte de conselhos setoriais, ndo tem assegurado investimentos
amplos e necessarios ao enfrentamento das desigualdades sociais e constituicdo de
concepcdo publica de protecdo social a partir da politica publica. Vimos que se
apenas considerdssemos o montante de investimentos realizados pela assisténcia
social, estaria mais distante ainda de garantir um vulto de recursos que conferisse a
politica de assisténcia a capacidade necessaria de assegurar protecdo social aos
que a utilizam. Ou seja, ndo séo realizados investimentos publicos que conformem
gastos significativos que possam expressar uma real intencéo publica de construcéo

da seguridade social'”®.

Além dos limitados investimentos orcamentarios, um outro mote que permite essa
afirmacgé&o centra-se no reconhecimento que, desde os anos de 1990 ndo h4, de fato,
regulacdo que aproxime e vincule as politicas integradoras da seguridade para
acOes articuladas entre si nem mesmo proponha mecanismos para sua integracao

no territério, dentro da légica de construcao da seguridade social.

Portanto, para além das questdes postas a estrutura de financiamento e sua relagédo
com as possibilidades de universalizacdo'®, a integracdo setorial com Salde e
Previdéncia Social sdo de fato um n6 da implementacao, cuja resolucédo permitiria a
superacdo do carater residual dos investimentos em assisténcia social.
Emblematicamente, se a assisténcia referencia-se no modelo da saude para
estruturacdo de servicos com especificagOes diferenciadas pela complexidade nas
redes territorializadas, € bastante fragil seu dialogo tanto com esse setor quanto com

o da Previdéncia Social.

18 para VIANNA (1998) ainda que o sistema brasileiro montado a época do Estado Novo inspire-se

no modelo alemdo bismarckiano e tenha sido reformado a inglesa na Constituicdo, vem se
americanizando a passos largos, ao destinar as provisGes publicas aos pobres e entregando ao
mercado a oferta de protecdo para os que possuem renda para compra-la (VIANNA, 1998, p.14). A
respeito do debate sobre seguridade social com maior aprofundamento e suas peculiaridades de
constituicdo no Brasil, ver Vianna(1998), Fleury (1994) e Oliveira(2003)

% Universalizagdo compreendida como atendendo a todo o publico alvo ao qual se destina
(ARRETCHE, 2000, p.169).
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Ha, perceptivelmente, alta desintegracdo entre as trés politicas constituintes do
chamado tripé da seguridade, seja no que se refere tanto as similaridades na
proposicdo metodologica de descentralizacdo e de democratizacdo, seja no que se

refere a sua integracdo na esfera da gestdo e de possiveis mecanismos de

financiamento publico voltado para a constituicdo de direitos universalistas.

Essa questdo se articula a prépria dificuldade de integracdo setorial clara, néo
apenas no ambito da seguridade, mas com as demais politicas setoriais de
intervencdo do Estado. Esta se encontra na problematica de proposicdo de
mecanismos de operacdo da politica publica e para que o seu financiamento tenha
relacdo com a dificuldade de definicAo de um campo proprio e especifico a
assisténcia social. Essa definicdo permitiria construir a ruptura tanto do seu carater
residual, quanto permitir a proposicdo de acgOes que constituam um “corpo” de
politica publica. Entretanto, reconhecemos que esse aspecto vem, a0 menos no

debate tedrico, apresentando sinais de maturacédo (SPOSATI,2004).

Centralmente identificamos como ainda ha a necessidade de uma ruptura com
antigos paradigmas da politica de pensa-la em si e a partir de si, método que acaba
perpetuando a politica como mero instrumento integrante do processo de
acumulacdo. E longo, ainda, o caminho para a direcdo da afirmacédo da mesma
como politica publica territorializada, universalista e democratica, capaz de
impulsionar a promogéo da cidadania ativa na esfera local, com impacto nas

dinAmicas mais universais.

(i) Dimenséo da identidade da politica setorial no ambito das politicas publicas
Dificuldade de ruptura com antigos preceitos na implementacdo de novos
paradigmas — o conturbado processo histdérico de construcdo da assisténcia
social:

Nos periodos estudados pudemos ver como o processo histérico de construcdo da
assisténcia social ocorre de forma contraditéria e lenta, com avan¢os pontuais e
retrocessos, onde avaliamos existir mais uma incorporacéo funcional do espacgo do
gue necessariamente a elaboracdo do mesmo como elemento constituinte de uma
politica afirmativa de direitos. Ao se considerar o processo de afirmacdo da
assisténcia social como politica puablica nos marcos da Constituicdo Federal
expresso na proposta atual de constru¢do da Politica Nacional de Assisténcia Social
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(PNAS), é preciso focar no conjunto de debates, pressdes, mobilizacbes dos anos

de 1980 aos dias atuais.

Assim, diferentemente da intengdo anunciada, a dimensao territorial ndo tem
conseguido viabilizar procedimentos para assegurar diretrizes da Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS) para além da parcial garantia de acessibilidade.
Consideramos como estratégicos para se refletir sobre a superacédo dessas lacunas
enfrentar a fragilidade dos sistemas de participacdo e de controle social sobre os
investimentos em assisténcia social - que deveria estar incluso na construgéo e na
implementacdo da estratégia de territorializar para assegurar uma politica publica

democratica e cidada.

Para fundamentar essa assertiva acima, sinalizamos ao longo do trabalho como
autores diversos, com base na proposta de construcdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) expressam que ha desafios na sinalizacdo das
especificidades da assisténcia social, principalmente quando essa expressa-se no

territério.

Tais desafios emergem com a necessidade de construir sua identidade como politica
social — alcando-a a um estatuto diferenciado da histérica subalternidade em relacéo
as demais politicas publicas e, em especial, construindo a diferenciacdo do que sao
as praticas de assistentes sociais em diferentes espacos e, também, o que séo
dimensbes assistenciais das demais politicas publicas (SPOSATI, 2004). Essas
aparentes confusdes advém das historicas praticas de assistencialismo, clientelismo
e de voluntarismo, fortemente presentes na nossa sociedade e, desde a origem,

relacionadas a assisténcia social.

Na contraméo dessa cultura, ressaltamos a relevancia das mobilizacdes societarias,
de movimentos sociais e de organizacdes, muitos articulados em formato de redes e
de féruns de defesa da assisténcia social publica, os quais pautaram por décadas a
necessidade de constituicdo da assisténcia social como politica publica. Citamos em
especial as entidades de categorias profissionais e sindicais relacionadas ao campo
dos direitos e ao servico social (Complexo CFESS-CRESS, Ordem dos Advogados
do Brasil, Central Unica dos Trabalhadores — CUT, entre outras), movimentos de
docentes e de pesquisadores vinculados a cursos universitarios de instituicdes

publicas e as organizacdes de defesa de direitos (como as entidades nao



208

governamentais do campo da Associacdo Brasileira de Organizacdes Nao
Governamentais — ABONG), em geral articulados em foruns e redes de defesa do

direito a assisténcia social.

A atual proposicdo ndo nos parece suficiente para essa afirmagéo de identidade
como politica publica de direito de cidadania, na medida em que na forma como a
concepcdo atual implementa a politica, aparenta-nos pela nossa pesquisa que a
assisténcia social ainda € refém e integra mais a estratégia de constituicdo da
chamada coeréncia regional estruturada, contribuindo para os processos de
repactuacao no territério como parte do enfrentamento das crises ciclicas do capital,
do que necessariamente contribui como elementos fortalecedores de direitos de
cidadania e da mobilizagao social. Nao obstante, essa afirmacéo reconhece avangos
histéricos presentes na concepcdo atual, principalmente se considerarmos 0s
diferentes periodos da contemporaneidade que estudamos, identificamos perfis
diferenciados de formulacédo do que seria uma politica nacional de assisténcia social
e, guardadas suas diferencas, a dimensdo territorial presente é pouco ou quase
nada problematizada ao longo de sua histéria. Carece, no periodo contemporaneo
de um olhar que supere os limites da politica de assisténcia social engendrada em si

mesmo e no seu histérico estigma assistencial.

Ha alguma proposicéo de ruptura com essa dindmica, quando o espaco passa a ser
tematizado através da categoria territério no que denominamos de periodo
contemporaneo (2003-2007). Entretanto, percebemos que, a implementacdo de
equipamentos, bens e servicos em instancias intra-municipais embora ocorra com
anunciada intengcdo de garantia de acessibilidade a direitos de cidadania, ainda nao
consegue romper estruturalmente com uma dimenséo primeira funcional, que marca
a assisténcia social, de ordenamento do espaco e de garantia das condicbes
necessarias a acumulacdo. Ainda assim,é preciso considerar que a proposta atual
incorpora e reflete parte das pressoes e lutas societarias em torno da construgcédo da
assisténcia social publica apregoada na Constituicdo de 1988.

(iii) Dimensao da gestdo, com enfoque na pactuacédo federativa e nas questdes
regionais.

Em nossa pesquisa sobre regulacbes viabilizadoras da descentralizacédo, é
majoritaria a preocupacdo com a descentralizacdo operacional da assisténcia, de

ordenamento dos servicos e de equipamentos, sem que seja esta decidida em
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esferas descentralizadas de controle social, tendo como norte a constru¢cdo de uma
politica hegemonicamente asseguradora de direitos no territério, com a diversidade

de questdes e dinamicas de cada lugar.

Esse ponto nos apontou para as profundas contradicdes no que se refere as
diversificadas culturas de gestdo governamental e civica locais, bem como as
capacidades politico-administrativas de cada cidade e de sua relacdo com a
vizinhas. Tais dificuldades deslocam, na nossa percep¢do, a categoria territorio
como estratégica a universalizagdo da politica, fazendo com que esta assuma ou um
aspecto secundario na implementacdo, ou uma dimensao funcional, instrumental, a

mercé da cultura de gestdo e de interesses predominantes na esfera local.

Para identificar como esses movimentos expressam-se de forma diferenciada, ao
longo de nosso estudo, foi preciso apreender os limites impostos pelo movimento
dualista e ambiguo na descentralizacdo das politicas de assisténcia social para as

cidades versus a permanente reconcentracdo na Unido.

Também identificamos no que tange a concepcdo de territério presente que, a
revelia da preocupacdo com a construcdo de um método de implementacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) intra-municipal, paira uma forte lacuna
no ambito da assisténcia social no refletir sobre questdes regionais, metropolitanas e
intermunicipais. Nao a toa, a presenca da esfera estadual nessa dindmica federativa
é bastante esvaziada de sentido claro, para além de sua definigdo normativa, sendo

utilizada & mercé da composicao e cultura politica de cada territorio.

Nesse sentido, independente dos modelos de politicas propostos até se alcancar o
atual desenho da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), a pactuacao
federativa para a real construcdo das condi¢Bes de descentralizacao é por deveras
claudicante, ficando a mercé das dinamicas politicas locais, regionais e de sua
relacdo com o poder central, a Unido - constituindo-se num obstaculo imponente a

sua efetiva descentralizagéo.

Se em um primeiro momento pos Constituicdo Federal (1988) a “desconcentracao
de responsabilidades” era a mais forte caracteristica que orientava o desenho da
politica em territério brasileiro, a “municipalizacdo” acontece de modo bastante
heterogéneo e controverso. Essa heterogeneidade relaciona-se profundamente as

frAgeis perspectivas postas pela Unido para descentraliza¢éo, considerando os reais
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constrangimentos tributarios e assimetrias politicas e econdémicas nessa relacao

entre ente federal, estados e municipios e mesmo nas regides.

A dificuldade para a construcdo de consensos em torno do desenho da politica
explica, em parte, a demora desse processo e demonstra a relevancia dos embates
em torno dessa tematica e do seu significado no ambito da cultura politica

brasileira™®®

. Essa referéncia € importante, uma vez que as acdes no campo da
assisténcia social sempre tiveram rebatimento local no que se refere ao
envolvimento da administracdo publica, diferentemente da implementacdo de
politicas urbanas como saneamento e habitacdo - cuja implementacdo 0os municipios

nao possuiam historico.

N&o a toa, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) que propde o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) é promulgada apenas em 2004, onze anos apos
a Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS (1993) e dezesseis depois da
Constituicdo Federal (1988).

Consideramos que, a partir do processo de elaboracdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social em curso, com a regulamentacdo analisada fundamentada em
diretrizes construidas em ciclos de Conferéncias da Politica de Assisténcia Social,
h&a de fato, a superacdo da simples pratica de “desconcentracdo” da gestéo federal
para 0s municipios. No entanto, se, de fato, da parte da Unido constituiu-se um
arcabouco juridico-regulatério capaz de assegurar a municipalizacdo, ainda ha o
desafio de estimular a superacdo desta, no sentido de assegurar que 0s municipios
construam politicas de assisténcia social voltadas aos enfrentamentos das
contradices e problematicas intra-municipais e mesmo regionais. Nao nos pareceu
determinante na regulacéo a indicagdo pelo o mapeamento e o reconhecimento de
territdrios para 0s municipios, na construcdo de diagnosticos qualificados sobre as

guestdes sociais regionais a serem enfrentadas.

% Um dos aspectos que torna a assisténcia social uma politica tdo disputada em sua

regulamentacdo, tem estreita relacdo com as formas de financiamento publico das entidades
prestadoras desse servico, historicamente reconhecidas como de beneficéncia. Nesse sentido,
essas organizacdes recebem isencdes e imunidades tributarias, somando, no total, um vultoso
recurso de renuncia fiscal do Estado brasileiro. Ha, de fato, muita dificuldade na obtencédo de
informacdes quanto ao montante de rendncia, obtido através dos mecanismos indiretos de repasse
publico, para organiza¢des reconhecidas como do campo da filantropia e da assisténcia social.
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E importante considerar se ha, de fato, a perspectiva de enfrentamento das
guestdes sociais postas em sua dimensdo territorial para além das fronteiras do
municipio, adotando modelos de gestdo da assisténcia que integre manifestacdes
regionais da questao social, especialmente em espa¢os metropolitanos. Mas ndo ha
ainda proposicdes claras quanto ao método, a forma e a mensuracdo dessa acao

estatal.

Aglutina-se a isso a dificuldade dos movimentos sociais atuarem de forma mais
propositiva sobre um novo modelo e superarem a sua propria fragmentacao na luta
social. Ainda assim, ela permite que germinem, aqui e acola, formas inovadoras de
gestao local, com experimentos de participacdo que oferecem a dimensao territorial
a perspectiva intra-urbana, a qual emerge no que identificamos como um terceiro

momento, convivendo com 0s antigos formatos.

E, € preciso impulsionar, a partir da gestdo, que 0s municipios, na elaboracdo dos
planos municipais de assisténcia social, o facam de forma descentralizada e
participativa, tendo por base a construgcdo de um diagndstico das desigualdades

intra-urbanas em suas diferentes manifestacoes.

Assim, é preciso avaliar quais tém sido os mecanismos utilizados pelos conselhos
setoriais da politica para destinacdo de investimentos, monitoramento e avaliacdo do

impacto da politica sobre desigualdades territoriais.

A partir da sintese das conclusdes expostas, propomos algumas provocagdes, com

base na teoria social que nos embasa.

A primeira que expomos é que para construir e afirmar a especificidade e o papel da
assisténcia social como politica publica de direitos, no ambito da producdo e
reproducdo das condicbes necessarias para a acumulacdo capitalista, € preciso ir
além da construcdo de novas variaveis de analise, como € o caso da categoria

territorio, quando utilizadas sob antigos paradigmas e culturas politicas de gestéo.

Na realidade, o territério pode emergir apenas como mais uma variavel que perpetue
a construcdo de acgOes estatais no campo da assisténcia social voltadas para a
organizacdo do espaco e para a configuracdo espacial viavel a proposicdo da
dindmica de acumulacdo do capital. De fato, pode tornar mais acessiveis bens,

equipamentos e servi¢cos publicos do setor, apaziguando conflitos das relacdes de
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classe na sua diversidade e assegurando o trato e escoamento dos excedentes no

ambito local — mas nao consideramos isso o suficiente em termos de direitos.

Destarte, para que a dimensao territorial constitua-se em elemento estratégico que
impulsione a constru¢do de uma politica fortalecedora de direitos, € necessario tanto
superar as estratégias limitadas ao campo da assisténcia social e mesmo as
reflexdbes sobre sua especificidade, quanto provocar o acirramento do conflito e
possiveis formas de reversdo da contradicdo presente entre as condi¢des locais e
particulares com a universalidade de valores do mercado mundial (HARVEY,2004).
Sinalizamos ai para a relevancia de incidir sobre a pactuacéo federativa e sobre
politicas que fundamentam as relacdes de poder entre os entes federados, como a
politica tributaria. Ha, evidentemente, a necessidade de se construir a politica e a
prépria analise de seu impacto no territério a partir da integracéo e do dialogo critico
com as demais politicas setoriais, em especial as que diretamente expressam-se no

territdrio e as que transitam na orbita da regulacdo econémica.

De toda sorte, € preciso assegurar, no aprendizado da gestdo, a ruptura com a
perspectiva mitica do “local”, bastante presente desde os anos 1980 na valorizagédo
da comunidade, de liderancas, do individuo, uma vez que essa leitura reforca uma
compreensao estagnada sobre o lugar. Para Cardoso (2007), quando o espaco €&
focado dessa forma, ndo pode ser apreendido na pluralidade necessaria a politica,
mas apenas pela “pluralidade de sujeitos e lugares isolados, encerrados em si
mesmo” (CARDOSO, 2007, p.49).

Nesse caso, dificulta-se a compreensdao de processos de segregacdo do e no
espagco, uma vez que, segundo Harvey (2004) as diferencas geograficas se
produzem ndo apenas porque ha tempos histéricos diferentes e simultaneos
operando no espaco, mas também porque se reproduzem perpetuamente, se
reconfigurando por meio de processos politico-econbémicos que ocorrem no tempo

presente de forma extremamente volatil.

Nesse sentido, essa € uma contradicdo ainda presente na politica, uma vez que se
inspira em experiéncias que iniciam seu investimento em equipamentos publicos no
gue sao definidos como “territorios de exclusdo”. Nessa ldgica, é preciso reconhecer
criticamente em gque medida o territério gera bloqueios e estigmas ao acesso a

cidadania, isto é, em que medida ser usuario de determinada politica em espacos de
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alta vulnerabilidade social, dependendo da forma que essa politica estrutura-se,
contribui para a superacao das situacdes de segregacao social ou acentua estigmas

quanto ao perfil e lugar das popula¢des usuarias (RIBEIRO, 2007)?

No caso especifico da politica publica de assisténcia, a resposta para essa questao
centra-se no quanto essa politica consegue, construindo sua especificidade e
caracteristica, afirmar-se como politica de direito impulsionadora de cidadania ativa

e nao residual e compensatoria para “os pobres”.

Assim, ha efetivamente a emergéncia desse componente na dimensdo da
implementacédo da politica, mas ha de se considerar os limites do enfoque de
implantacdo de equipamentos e estruturas capazes de prover parcialmente servicos
do setor a partir de uma perspectiva intra-urbana, porém muito encerrada, ainda, no
ambito dos servicos e da racionalidade da propria politica setorial — 0 seja, ha a
necessidade de impulsionar a integracdo com as demais politicas de impacto
territorial, uma vez que isso sequer ocorre com as proprias politicas da seguridade

social.

Por fim, cabe ressaltar que acreditamos constituir-se em uma das formas de se
compreender como ocorre a construcao dos direitos e da cidadania no contexto da
dindmica de acumulacdo capitalista a partir da desnaturalizacdo da dimenséao
territorial das politicas publicas, contextualizando historicamente a producdo - e
reproducdo - do espaco no ambito da complexa l6gica de reproducdo da
acumulacédo do capital, a partir da sua forma hegemonica e considerando a sua
internacionalizacdo. Esses elementos sdo fundamentais para compreensao dos
determinantes do aprofundamento, do desenho e do enfrentamento das
manifestacdes da questao social brasileira contemporanea.

Embora a questéo da cultura civica ndo seja nosso enfoque central, ressaltamos que
esse aspecto tem forte relevancia para contribuir com a percepcdo do quanto a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) traz avan¢os na territorializacdo da
assisténcia social e conseqiiente compreensao concreta por parte de seus usuarios,
como direito de cidadania e parte de sistema de protecéo social, e ndo apenas como
intervencdo de regulacdo de conflitos sociais para viabilizacdo da reproducdo da

mao-de-obra e consequente acumulacéo capitalista.
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Podemos afirmar em relagdo a esse Ultimo tépico, que apesar dos avancos
juridico-institucionais e mesmo do acumulo de gestdo descentralizada expressos
na construgcdo da Politica nacional de Assisténcia Social (PNAS), ha ainda lacunas
no que se refere a construcdo e conquista da cidadania plena e universal no Brasil,
principalmente na perspectiva da garantia da assisténcia dentro de acoes
integradas e territorializadas de protecdo social, capazes de contribuir para
integracao politica, na perspectiva apontada por Santos (1993) e no que se refere

ao acesso a direitos.

Assim, ha um ainda longo caminho a se percorrer para que a perspectiva territorial
afirme-se como uma das variaveis fortalecedoras da dimensédo de cidadania da
politica de assisténcia social - e ndo apenas uma politica de provisdo para 0s
pobres, com impactos territoriais anunciados, uma vez que territorializar servigos e

gerar acessibilidade, per si, ndo asseguram direitos de cidadania.
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Apéndice A - Legislacdo da Assisténcia Social a PNAS — SUAS (1989 — 2007)
Tabela | - Leis relativas a assisténcia social, Ministério de Desenvolvimento

Social (1989 — 2007).

LEIS ANTERIORES A 2000

PRESIDENTES: FERNANDO COLLOR DE MELLO (1989-1991)

ITAMAR FRANCO (1991-1993)

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (FHC) (1994-1997 / 1998-2002) — 1° MANDATO E PARTE DO 2°.

LEGISLACAO

DATA

CONTEUDO

Lei n® 7853

24 /10/1989

Dispde sobre o apoio as pessoas portadoras de
deficiéncia, sua integracdo social, sobre a
Coordenadoria Nacional para Integracdo da Pessoa
Portadora de Deficiéncia (Corde), institui a tutela
jurisdicional de interesses coletivos ou difusos dessas
pessoas, disciplina a atuag¢do do Ministério Publico,
define crimes, e da outras providéncias.

Lein°8.069 — ECA

13/07 /1990

Dispde sobre o Estatuto da Crian¢ca e do Adolescente
e da outras providéncias.

Lei n®8.742 — LOAS

7/12/ 1993

Dispde sobre a organizacao da Assisténcia Social e da
outras providéncias.

Lei n® 8.842.

04/01/1994

Dispbde sobre a Politica Nacional do ldoso, cria o
Conselho Nacional do Idoso e da outras providéncias.

Lei n° 8.889

29/06/1994

Concede passe livie as pessoas portadoras de
deficiéncia no sistema de transporte coletivo
interestadual.

Lei n® 9.604

05/02/1998

Dispbe sobre a prestagdo de contas de aplicacdo de
recursos a que se refere a Lei n® 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, e da outras providéncias.

Lein®9.720

30/11/1998

Da nova redacao a dispositivos da Lei n° 8.742, de 7
de dezembro de 1993, que dispde sobre a organizacéo
da Assisténcia Social, e da outras providéncias.

LEIS DO ANO DE 2000
PRESIDENTE: FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (FHC) — 2° MANDATO (1998-2002)

Lei Complementar n® 101

04/05/2000

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias.

Lei n®10.048

08/11/2000

Da prioridade de atendimento as pessoas que
especifica, e da outras providéncias.

Lei n°® 10.050

14/ 11/2000

Altera o art. 1.611 da Lei no 3.071, de 1° de janeiro de
1916 - Cadigo Civil, estendendo o beneficio do § 20 ao
filho necessitado portador de deficiéncia.

Lei 10.098

19/12/2000

Estabelece normas gerais e critérios basicos para a
promocdo da acessibilidade das pessoas portadoras
de deficiéncia ou com mobilidade reduzida, e da outras
providéncias.

PRESIDENTE:

LEIS DO ANO DE 2001
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO - 2° MANDATO (1998-2002)

Lein®10.219

11/04/2001

Cria o Programa Nacional de Renda Minima vinculada
a educacdo — "Bolsa Escola", e da outras providéncias.

Lei complementar n° 111

06/07/2001

Dispbe sobre o Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza, na forma prevista nos artigos 79, 80 e 81 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

LEIS DO ANO DE 2003
PRESIDENTE: LUIS INACIO LULA DA SILVA

Lei n® 10.689

13/06/2003

Cria o Programa Nacional de Acesso a Alimentacao
(PNAA).
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Lei n®10.697 02/07/2003 | pispde sobre a repactuacdo e o alongamento de
dividas oriundas de operacdes de crédito rural, e da
outras providéncias.

Lein® 10.741 01/10/2003 | Dispbe sobre o Estatuto do Idoso e da outras
providéncias.

LEIS DO ANO DE 2004
PRESIDENTE: LUIS INACIO LULA DA SILVA

Lei n® 10.836 09/01/2004 | Cria o Programa Bolsa Familia e da outras
providéncias.

Institui o Programa de Complementacdo ao

Lei n® 10.845 05/03/2004 | Atendimento Educacional Especializado as Pessoas
Portadoras de Deficiéncia, e da outras providéncias.

13/05/2004 | Altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que

Lei n® 10.869 dispbe sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias.
Institui, no ambito do Programa de Resposta aos

Lein® 10.954 29/07/2004 | Desastres, o Auxilio Emergencial Financeiro para

atendimento a populacdo atingida por desastres,
residentes nos Municipios em estado de calamidade
publica ou situagdo de emergéncia.
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APENDICE B - Legislacio da Assisténcia Social 8 PNAS — SUAS (1989 — 2007),

Tabela Il.

Tabela Il - Normas Operacionais Basicas — NOBs (pelas datas de aprovagéo pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS)

LEGISLACAO

DATA

TiPO

NOB-1 Assisténcia Social

CNAS Resolucio n’°
204 de 04/12/1997
(Publicada em outubro
de 1998)

Conceitua o sistema descentralizado e
participativo, definindo duas formas de
repasse de recursos e papéis de estados e
municipios.

E a primeira normatizacdo que orienta a
definicdo de identidade da assisténcia social,
esclarecendo seus principios e diretrizes.
Orientacdo para a “municipalizacdo” da
politica, com forte referéncia em marcos
regulatérios de fundos de financiamento
publico, sendo o repasse de recursos feitos
tanto através dos estados, quanto
diretamente para 0s municipios.

Cria a Comissao Intergestora Tripartite (CIB),
de carater consultivo.

Procedimentos do financiamento foram
discriminados em documento  préprio,
intitulado Sistematica de financiamento da
assisténcia social

NOB-2

CNAS Resolugéo n°
207
16/12/1998

Amplia a regulacédo da entdo politica nacional
de assisténcia de 1998.

Trata sobre o financiamento, discriminando
formas de repasse de servigos (via repasse
aos fundos) programas e projetos (via
relagBes conveniais).

Amplia fun¢des do CNAS e confere as CIT e
CIB funcdes deliberativas.

Aprofunda atribuicdes e responsabilidades
dos entes federados, bem como sobre
procedimentos para  habilitacdo  dos
municipios, intermediado pela relagdo com
os estados.

Aborda e complementa questfes quanto as
responsabilidades dos entes federados ja
expostas na primeira NOB.

NOB-3

CNAS Resolugéo n°
27 24/02/2005

No 130
15/07/2005

Retoma as NOBs anteriores, aprofundando
proposicbes da construcdo da politica
nacional, tendo por base a aprovagdo da
PNAS 2004.

Proposicdo de consolidacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), .

Eixos estruturantes do pacto de
descentralizacao, regulamentacdo das
relagBes com organizagBes governamentais
e ndo governamentais.

NOB RH SUAS

13/12/2006
(publicado em janeiro
de 2007)

Orientacbes para a formacdo e adequacao
de recursos humanos no ambito da rede
socioassistencial do SUAS, com foco na
pactuacao federativa de gestores/as.
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APENDICE C - Legislacdo da Assisténcia Social 8 PNAS — SUAS (1989 — 2007),
Tabela Ill.

Tabela Ill - Sistematizacéo das resolucdes da Comissao Intergestores Tripartite
(CIT)*! — (1999 — 2007)

LEGISLAGCAO \ DATA Tipo / CONTEUDO
CIT — Comissao Inter-gestora Instituida a partir da
Tripartite NOB-2 Assisténcia Social / 1998.

Institui a flexibilizagdo para adequagdo dos municipios ao
modelo de gestdo, (entdo até 13.08.99), a habilitagdo dos
Resolucso CIT 01 20/05/1999 municipios que tenham capacidade gerencial para assumir
a coordenacdo e a execucdo das acles de assisténcia
social.Ndo existiam ainda as Comissfes Intergestoras
Bipartite (CIB). A habilitacdo deveria respeitar e dentro do
periodo maximo exigido pela NOB/99 -

Define (i) prazo para a composicdo das Comissdes
Intergestoras é de 120 dias a partir da promulgagdo da
Norma Operacional Basica publicada em 16 de abril de
Resoluco CIT 02 22/07/1999 1999;(ii) que as C_:omissées Interg(_astora§ terdo prazo ge

até 60 dias para julgamento e deliberacdo da solicitagdo
tendo como prazo limite 13 de outubro de 1999.

Resolucao CIT 03 31/08/1999 Institui o regimento interno de funcionamento da CIT

Defere pedidos de habilitacdo a Gestdo Estadual dos
seguintes estados: Alagoas / Parand/ Amapa / Pernambuco
/ Bahia/ Piaui / Ceard / Rio Grande do Norte / Distrito
= Federal/ Rio Grande do Sul / Mato Grosso do Sul /
Resolugdo CIT 04 23/09/1999 Roraima/ Pard/ Santa Catarina /
Paraiba / Tocantins. Defere, com ressalvas, o pedido de
habilitacdo a Gestdo Estadual para os estados
relacionados devido o descumprimento do prazo no envio
da documentag&o: Maranhdo/ S&o Paulo /Rio de Janeiro/
Sergipe/ Rondonia.

Defere, com ressalvas, o pedido de reabilitagcdo a Gestao
Estadual dos estados abaixo relacionados: Acre /
Amazonas / Espirito Santo / Goias / Mato Grosso.
Resolucéo CIT 05 21/10/1999 Prorroga até o dia 14 de dezembro de 1999, a habilitacdo

proviséria a Gestdo Estadual para o Estado de Minas
Gerais para que cumpra as exigéncias da NOB/99.

Resolve, frente a necessidade de comprovar a dotagdo de
recursos proprios para a assisténcia social (ano de 2000),
no Fundo de Assisténcia Social e a comprovagdo do co-
financiamento na implementacdo da Politica de Assisténcia
Social, que
(i) os municipios que se encontram na Gestdo Estadual
poderdo apresentar a Comissao Intergestora Bipartite - CIB
a documentagéo exigida pela NOB/99 para sua habilitagdo
a Gestdo Municipal a qualquer prazo; (ii) os municipios que
ndo recebem recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social - FNAS e do Fundo Estadual de Assisténcia Social -
FEAS poderdo apresentar a Comissdo Intergestora
Bipartite - CIB, a documentacao exigida pela NOB/99 para
Resoluco CIT 06 21/10/1999 hab!l@ta(;rglo a Cjestéo Municipal. Ressalya gue essa
habilitacao, ndo  assegura, automaticamente, a
transferéncia de recursos da Unido e do Estado para suas

81 A sistematizacdo dos contetidos utiliza parte dos textos das resolucdes disponiveis no sitio
eletrénico do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS).
http://www.mds.gov.br/suas/departamento-de-gestao-do-suas/comissao-intergestores-tripartite-
cit/resolucoes
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acOes de assisténcia social, e é condicdo para que 0s
municipios confirmem suas habilitagbes as definicdes da
NOB/99, a apresentacdo do anexo da Lei Orcamentaria
para o exercicio do ano 2000, as CIB, até o dia 31.01.2000.
Condiciona que, caso essa exigéncia legal ndo seja
atendida pelos municipios, os mesmos retornardo a Gestédo
Estadual, no prazo de 60 (sessenta) dias, considerado
adequado para  0s necessarios procedimentos
operacionais.

Resolucédo CIT 01

01/02/2000

Expressa que a preocupagdo do Colegiado Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social / CONGEMAS
guanto a situagdo de municipios que ainda nao tiveram
suas pegas orcamentdrias aprovadas pelas Camaras
Legislativas, considerando que ha possibilidade de retorno
de grande numero de municipios a gestdo estadual pela
impossibilidade de comprovagdo no prazo estabelecido,
prejudicando, assim, 0 avanco ho processo de
municipalizagcio das a¢des de assisténcia social. Considera
que nesse periodo os estados e municipios estédo
elaborando critérios de partilha dos recursos destinados
aos servigos assistenciais para o ano 2000, e, portanto,
resolve prorrogar por 60 (sessenta) dias, a contar desta
data, o prazo para que o0s estados e municipios
apresentem a respectiva Comisséo Intergestor o anexo da
lei orgamentdria para o exercicio do ano 2000.

Resolugéo CIT 02

16/02/2000

Trata sobre o Sistema Descentralizado e Participativo da
Assisténcia Social expondo que este prevé que,
prioritariamente, a gestdo da Politica de Assisténcia Social
€ de responsabilidade dos gestores municipais. Faz
referéncia a Norma Operacional Basica da Assisténcia
Social-NOB/99 a qual pressupde autonomia de gestdo dos
recursos financeiros para os municipios que se habilitarem
a Gestao Municipal. Reforca ainda que a NOB/99 assegura
a negociacdo e pactuagcdo de situagbes que possam
dificultar aos municipios o exercicio pleno da Gestédo
Municipal, estabelecendo os prazos limites de 31.03.2000 e
31.08.2000 para que as Comissdes Intergestoras Bipartite -
CIBs recebam as solicitagbes dos municipios para
alteracdo do modelo de gestdo. Desde entéo, as CIBs terdo
30 (trinta) dias, a partir das datas estabelecidas para
deliberar e publicar suas decisdes quanto as alteragcdes no
modelo de gestdo dos municipios,tendo prazo de 10(dez)
dias para encaminhar a Secretaria Técnica da Comisséo
Intergestora Tripartite - CIT, as decisdes publicadas
contemplando as alteracdes efetuadas.

A Secretaria Técnica da CIT, implementard com os demais
setores operacionais da Secretaria de Estado de
Assisténcia Social/SEAS o0s procedimentos operacionais
internos com a finalidade de iniciar as liberacdes de
recursos financeiros, respectivamente, nos meses de junho
e novembro, de acordo com as altera¢cdes consignadas
pelas CIBs;

Informa como conteddos centrais que a Comissdo
Intergestora Bipartite da Paraiba - CIB/PB estd com seu
funcionamento suspenso por ndo responder as exigéncias
legais de representatividade dos gestores municipais de
assisténcia social, portanto as solicitacdes dos municipios
para alteracdo no modelo de gestdo em que se encontram
nao puderam ser examinadas pela CIB/PB. Assim, define
que o fluxo para habilitacdo dos municipios a gestéo
municipal prevé que, nesse caso, as instancias de recurso
sdo, pela ordem, o Conselho Estadual de Assisténcia
Social e a Comissédo Intergestora Tripartite. Informa que o
Conselho Estadual de Assisténcia Social da Paraiba -
CEAS/PB, em sua 352 Reunido Extraordinaria realizada no
dia 11 de agosto de 2000, deliberou pelo envio da
documentacao de 13 (treze) municipios para que o plenario
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Resolugéo CIT 03

11/10/2000

da CIT deliberasse sobre suas habilitagbes a gestédo
municipal. Nesse sentido, a CIT resolve deferir, em carater
excepcional, o pedido de habilitacdo a gestdo municipal
dos municipios de Cajazeirinhas, Cuité de Mamanguape,
Itatuba, Logradouro, Massaranduba, Sumé e Tavares.
Defere também, em carater excepcional, a habilitagdo
provisdria & gestdo municipal dos municipios de Areia,
Caapord, Esperanca, Inga, Nova Floresta e Santa Helena,
dando-lhes o prazo de até 31 de margo de 2001 para que
completem a documentacdo cumprindo, assim, as
exigéncias da NOB/99. Delega também que a Secretaria
de Estado do Trabalho e Acgdo Social da Paraiba
assessorara 0os municipios habilitados provisoriamente para
completar a documentagéo no prazo estipulado.

Resolucéo CIT 04

11/10/2000

Trata de readequagdo do Regimento Interno da CIT a nova
denominacdo da representacdo nacional dos municipios
que passou de Forum Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (FONGEMAS) para Colegiado Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia  Social
(CONGEMAS). Considera que a presenca dos Presidentes
do FONSEAS e do CONGEMAS como membros titulares
da CIT, promove o fortalecimento dessa Comisséo.
Resolve ainda, alterar a representagdo na CIT, instituindo
03 (trés) representantes titulares e trés representantes
suplentes e afirmando os presidentes do FONSEAS e do
CONGEMAS como membiros titulares da CIT. Sugere que
as indicacdes dos suplentes do FONSEAS e do
CONGEMAS devem incluir representantes das regifes nao
contempladas entre os titulares.

Resolucao CIT 05

11/10/2000

Prorrogacdo pela Secretaria de Estado de Assisténcia
Social até 31.12.2000 o prazo para conclusdao do primeiro
processo de revisdo do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), fortalecendo deciséo da SEAS em condicionar seu
repasse para os estados que concluirem pelo menos 90%
das avaliagBes sociais previstas no primeiro processo de
revisdo do BPC.

Resolucao CIT 01

01/02/2001

Afirma a titularidade municipal do Sistema Descentralizado
e Participativo da Assisténcia Social sendo a gestdo da
Politica de Assisténcia € de responsabilidade dos gestores
municipais, com a autonomia de gestdo dos recursos
financeiros para os municipios que se habilitarem a Gestado
Municipal. Resgata na NOB/99 elementos que asseguram
as Comissbes Intergestoras Bipartite a negociacdo e
pactuacdo de situagcdes que possam dificultar aos
municipios o exercicio pleno da Gestdo Municipal. Resolve
(i) Estabelecer o prazo limite de 31.05.2001 para que as
Comissdes Intergestoras Bipartite — CIBs recebam as
solicitagdes dos municipios para alteragdo do modelo de
gestdo financeira em que se encontram (ii) prazo para as
CIBs (30.06.2001) para liberar e publicar suas decisbes
quanto as alteragBes; (iii) prazo para as Secretarias
Técnicas das CIBs terdo até o dia 10.07.2001 para
encaminhar a Secretaria Técnica da Comisséo Intergestora
Tripartite  (CIT), coOpia da Resolugdo publicada
contemplando as alteracdes efetuadas; (iv) que cabe a
Secretaria Técnica da CIT implementar, com os demais
setores operacionais da Secretaria de Estado de
Assisténcia Social — SEAS, os procedimentos operacionais
internos com a finalidade de iniciar as liberagcbes de
recursos financeiros no més de agosto com as altera¢cbes
consignadas pelas CIBs.

Resolucédo CIT 02

18/04/2001

Trata sobre os modelos de gestdo orientando estados,
Distrito Federal e municipios a buscarem o .melhor modelo
de organizacdo da assisténcia social, seja ho modelo de
gestdo estadual ou municipal, garantindo autonomia de
gestdo politico-administrativa. Anuncia como avanco da
descentralizacdo das acgfes politico-administrativas nos
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trés niveis de governo a consolidagdo dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios em gestdo estadual ou
municipal. Resolve definir os documentos a serem
apresentados as Comissdes Intergestoras Tripartite e
Bipartite pelos estados, Distrito Federal e municipios que
se encontram em gestdo estadual ou municipal,
necessarios a renovacgao anual das habilitagfes.Detalha os
documentos.

Estabelece prazos para que as Comissfes Intergestoras
Tripartite e Bipartite recebam a documentacdo definida
para a renovacdo da habilitagéo referente ao exercicio de
2001 e para que as Comissfes Intergestoras Bipartite —
CIBs encaminhem & Secretaria Técnica da Comissédo
Intergestora Tripartite — CIT cépia das publicagbes das
decisbes contemplando as renovag¢Bes das habilitages
dos municipios.

Resolucéo CIT 03

16/05/2001

Adota procedimentos para agilizar a operacionalizacdo das
transferéncias de recursos financeiros dos programas
Bolsa Crianca Cidadd (BCC) e ao custeio da jornada
ampliada do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil
(PETI). Considera que a sistematica atual de transferéncia
de recursos ndo observa o modelo de gestdo em que o
municipio se encontra, uma vez que 0S recursos
destinados ao BCC s&o depositados nos Fundos Estaduais
de Assisténcia Social (FEAS) e a jornada ampliada nos
Fundos Municipais de Assisténcia Social. Resolve,
portanto, que os municipios habilitados a gestdo municipal
devem receber diretamente do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) para os Fundos Municipais os
recursos financeiros destinados ao atendimento de ambas
as modalidades acima referidas. Para tanto, estabelece
sistematica transitoria para a transferéncia de recursos
financeiros para o PETI até que os municipios habilitados a
gestdo municipal tenham condi¢cdes operacionais para
assumir o gerenciamento das duas modalidades do
Programa.

Indica que gestores estaduais devem consultar os gestores
municipais que ja executam a jornada ampliada sobre o
seu interesse em assumir, também, o gerenciamento da
bolsa criangca cidada. Estipula prazo para que gestores
municipais respondam aos gestores estaduais a sua
decisdo e para comunicar a Secretaria de Estado de
Assisténcia Social a decisdo dos municipios por intermédio
de demonstrativo consolidado.

Hierarquiza esses prazos de acordo com a quantidade de
municipios em Estados e condiciona que, para 0S
municipios assumirem o gerenciamento total da BCC,
devem ter instituido a Comissdo Municipal de Prevengéo e
Erradicacdo do Trabalho Infantil e dispor de recursos
financeiros do tesouro municipal para arcar com as
despesas operacionais de pagamento da BCC.

Resolucéo CIT 04

23/08/2001

Reestabelece prazo limite para que estados de Alagoas,
Amapa, Espirito Santo, Goias, Maranhao, Minas Gerais,
Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Sergipe e
Tocantins encaminhem a Secretaria Técnica da CIT a
publicagdo das respectivas resolugbes de renovacdo de
habilitagdo da totalidade dos municipios que atenderam as
exigéncias estabelecidas pela Resolugcao CIT/N°02, de
18.04.01.

a Resolucdo/CIT n° 02, de 18 de abril de 2001. Tais
documentos devem ser apresentados as Comissfes
Intergestoras Bipartite (CIBs) pelos municipios para
assegurar a renovacdo da habilitacdo a gestdo municipal.
Alguns estados ndo encaminharam a publicacdo da
Resolucdo cumprindo as exigéncias quanto ao prazo.

Ampliacdo do prazo de apresentagdo dos requerimentos
para habilitacdo de alguns (9) municipios pendentes em
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Resolugéo CIT 05

23/08/2001

documentacao para a descentralizagcdo. Ressalta o respeito
a autonomia dos Estados, assegurando a ampliacdo do
prazo, porém reforca a relevancia da renovacdo da
habilitacao.

Resolucao CIT 06

12/12/2001

Ressalta pressupostos béasicos de garantia da autonomia
de gestdo dos recursos financeiros para os municipios
habilitados a Gestdo Municipal, explicitados pela Norma
Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB/99),
explicitando papéis das Comissdes Intergestoras Bipartite
(CIBs) na negociagdo e na pactuagdo das condi¢gBes para
gue 0s municipios possam exercer essa autonomia. Nessa
linha, estabelece que a liberagdo dos recursos destinados
aos municipios habilitados a Gestdo Municipal ou
desabilitados, a partir de 01.07.2001, seja iniciada na nova
modalidade de gestdo em 01.01.2002 e que as Secretarias
Técnicas das ComissOes Intergestoras Bipartite terdo de
encaminhar & Secretaria Técnicas da Comisséo
Intergestora Tripartite cépias das Resolu¢des publicadas
contemplando as habilitagbes e desabilitagbes. Assim, a
Secretaria Técnica da Comissao Intergestora Tripartite
implementara, com os demais setores operacionais da
Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), os
procedimentos operacionais internos com a finalidade de
iniciar as liberacdes de recursos financeiros em 2002.

Resolucéo CIT 07

12/12/2001

Adapta o Regimento Interno da CIT a novas exigéncias
operacionais.

Resolucao CIT 08

12/12/2001

Defere ampliagdo de prazos para habilitagdo de estados e
do Distrito Federal até o dia 31 de maio de 2002 para
apresentar a Secretaria Técnica da Comissao Intergestora
Tripartite os documentos relacionados no paragrafo Unico,
art 2°, da Resolucado/CIT n° 5. Delibera que, até essa data,
no minimo 75% dos recursos financeiros transferidos pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS para os
Fundos Estaduais de Assisténcia Social — FEAS, passem a
ser transferidos para os Fundos Municipais de Assisténcia
Social — FMAS.

Resolucao CIT 01

22/02/2002

Instituicdo de Céamaras Técnicas tematicas para enfrentar
problemas na descentralizacdo da assisténcia social

Resolucao CIT 02

14/03/2002

Repactua que: (i) o Cadastro Unico do Cartdo da Rede de
Protecdo Social atende expectativas de estados e
municipios para qualificar a operacionalizagédo do Programa
de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) e Agente Jovem
de Desenvolvimento Social e Humano, (ii) as Comissfes
Intergestoras Bipartite foram articuladas para pactuar o
prazo sugerido para o término do cadastramento das
familias e inicio do pagamento com o cartdo atendia as
necessidades operacionais dos estados e (iii) que a
automacdo dos pagamentos aos destinatarios desses
programas proporcionara agilidade e efetividade quanto ao
seu alcance social, resolvendo pactuar o calendario sobre o
cadastramento das familias e a implantagdo do pagamento
automatico dos Programas.

Resolucao CIT 03

14/03/2002

Defere a renovacdo da habilitacdo a Gestdo Estadual do
Estado do Maranh&o.

Resolucao CIT 04

11/04/2002

Estabelecimento dos prazos para recebimento de
resolugdes municipais com alteragbes necessarias a
gestdo. O encaminhamento ocorre via as Comissfes
Gestoras Bipartites (CIBs).

Resolucao CIT 05

05/05/2002

Aprova as alteracdes realizadas no Regimento Interno da
Comissao Intergestora Tripartite e define que o Regimento
Interno da CIT seja republicado na integra.

Resolucao CIT 06

13/06/2002

Defere a renovacéo da habilitacdo a Gestdo Estadual dos
Estados do Espirito Santo, Paraiba, Rio Grande do Norte,
Rondonia e Tocantins, além do Distrito Federal.

Resolucéo CIT 07

11/07/2002

Defere a renovacdo da habilitacdo a Gestdo Estadual do
Estado do Acre
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Resolucéo CIT 08

11/07/2002

Defere, com restricbes, a renovacdo da habilitacdo a
Gestdo Estadual dos Estados da Bahia, Ceara, Goias, Rio
de Janeiro e Sdo Paulo, a partir de 01.06.02, concedendo
prazos aos estados para comprovagdo das providéncias
pactuadas.

Resolucédo CIT 01

15/07/2003

Estabelece prazo limite de 25.07.2003 para que a
Secretaria Técnica da CIT receba copias das publicagbes
das resolucdes das CiB contemplando as
habilitag6es/desabilitacdes realizadas no 1° semestre de
2003. Define que a Secretaria Técnica da CIT
implementard com os demais setores do Ministério da
Assisténcia Social os procedimentos operacionais internos
visando a liberac@o de recursos financeiros referentes ao
més de julho de 2003, que ocorre no més de agosto,
contemplando as alteracdes consignadas pelas CIB.

Resolugéo CIT 02

24/07/2003

Delibera sobre procedimentos referentes a agilizagdo da
implementagdo do Cadastro Unico no ambito da
assisténcia social. Define a adocdo do seguinte
cronograma de execucgdo, necessario a viabilizacdo do
CAD UNICO: a) 21.07 a 15.08 - homologacéo da verséo
5.0 para manutengdo cadastral; b) 02 a 22.08 - migragéo
do Sistema de Informacdes do Bolsa Escola/SIBES para o
CAD UNICO, possibilitando um recadastramento mais
ordenado; c) até 14.08 - as prefeituras devem fazer suas
entradas e concessfes no cadastro e transmiti-las, pois a
base do mesmo permanecera fechada para realizagdo do
piloto de implantacdo. Caso 0s municipios tentem enviar
dados no periodo em que a base estiver fechada, os
mesmos serdo rejeitados. Desse modo, serd expedido
comunicado aos municipios sobre esse cronograma bem
como orientacdes de procedimentos, caso ocorram
rejeicdes,d) 18.08 a 31.08 - realizagdo do piloto da verséo
5.0, e) 01.09 - versédo 5.0 disponivel para ser captada pelos
municipios, f) 01.09 - os municipios poderdo realizar a
busca da totalidade de sua base inclusive com os dados
oriundos do SIBES via internet e extranet

Resolucao CIT 03

23/10/2003

Pactua a proposta da Camara Técnica de niveis de gestéo,
composta por representantes das trés esferas de governo
na CIT. A proposta aprovada é assim constituida: 1. fica
definido o prazo de 03.11.03 a 31.12.03 para que seja
realizado, junto aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
um levantamento para atualizagdo do quadro real de
habilitacdo as gestdes estadual e municipal, relativamente
a: a) atendimento ao disposto no art. 30 da Lei Orgéanica da
Assisténcia  Social/lLOAS; b)atendimento as demais
exigéncias para habilitacdo ao modelo de gestdo, ja
definidas formalmente em Resolu¢bes da CIT e das CIB.
(2). o levantamento junto aos Estados e Distrito Federal
ficara sob a responsabilidade da Secretaria Técnica da CIT,
e junto aos Municipios, sob a responsabilidade das CIB,
(3). o resultado do levantamento relativo aos municipios,
realizado pelas CIB, devera ser enviado a Secretaria
Técnica da CIT até o dia 10.01.04. (4). com base nos
dados e observados o0s pressupostos estabelecidos
anteriormente, o plenario da CIT examinara e deliberara na
reunido ordinaria do més de janeiro de 2004, as condi¢fes
mais propicias ao enquadramento provisério dos entes
federados quanto ao modelo de gestdo. (5). nesse caso, a
CIT e as CIB terdo até o dia 31.03.04 para operacionalizar
essa decisdo nos seus respectivos ambitos. (6). a partir de
01.04.04, prevendo que uma nova Norma Operacional
Bésica da Assisténcia Social esteja aprovada para ser
implementada, instalar-se-a o processo de preparacgao para
o enquadramento definitivo de acordo com suas defini¢bes.
A Secretaria Técnica da CIT fica encarregada de coordenar
e implementar os procedimentos operacionais junto as
Secretarias Técnicas das CIB.
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Resolucéo CIT 01

13/04/2004

Estabelece, excepcionalmente, o prazo de 30 de maio de
2004 para proceder alteragBes na rede de servigos, tanto
em gestdo estadual quanto em gestdo municipal, inclusdo
e/ou exclusdo de municipios e entidades e reducdo e/ou
aumento de metas. Paragrafo Unico - os remanejamentos
de metas do Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil/PETI, por sua especificidade, poderdo ocorrer a
qualquer tempo. Os remanejamentos realizados, exceto do
PETI, terdo validade para efeito de transferéncia de
recursos por parte do Fundo Nacional de Assisténcia
Social, a partir do més de junho e até 31.12.04. Para
operacionalizar as alteragdes, devera ser observado o
"Fluxo de Alteracdo de Rede" (anexo), ja pactuado na
Comissao Intergestora Tripartite/CIT.

Resolugéo CIT 01

24/08/2005
(com anexo)

Publicar o quadro anexo com a relagdo dos municipios
contemplados na partilha de recursos para o 2° semestre
de 2005, por unidade da federacdo e repasse mensal de
recursos financeiros, referentes a expansdo do
cofinanciamento federal dos servicos da Protecdo Social
Bésica — Piso Bésico Fixo e Piso Bésico Variavel.

Resolucdo CIT 02

24/08/2005

Defere a publicacdo da “Planilha de Expansdo do PETI
2005”, contendo as metas disponibilizadas para cada
estado e disponivel para o pagamento aos municipios a
partir do més de agosto. A partilha das metas do PETI
seguird 0s procedimentos pactuados na Comissao
Intergestores Tripartite — CIT e referendados pelas
Comissdes Intergestores e Bipartites - CIBs, que devera
consultar as Comissdes Estaduais de Erradicagdo do
Trabalho Infantil, respeitados os critérios estabelecidos na
Norma Operacional Béasica NOB/SUAS. A Comissédo
Intergestores Bipartite - CIB devera encaminhar a relagdo
dos municipios selecionados ao Departamento de Protecéo
Social Especial, da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome MDS, até a data de 2 de setembro de 2005;

Resolucao CIT 03

29/08/2005

Defere que: a referéncia para identificagdo dos municipios
e localidades brasileiras em que ocorrem o fendmeno da
exploracédo sexual comercial de criancas e adolescentes &
a Matriz Intersetorial de Enfrentamento da Exploragéo
Sexual Comercial de Criancas e Adolescentes. Cabera a
Comissdo Intergestores Bipartite - CIB pactuar as
estratégias e formas de atendimento do fenémeno
referente aos municipios constantes na Matriz Intersetorial,
oficializando o resultado da referida pactuagcéo a Secretaria
Técnica da CIT até a data de 15 de Setembro de 2005. As
estratégias e formas de enfrentamento do fendmeno em
cada estado poderdo se dar através da estruturacdo de
servicos de carater local e regional. Acolher as propostas
de estruturacdo de Servicos Regionais Especializados de
Assisténcia Social, encaminhados pelos Estado do Ceara,
Paraiba, Pernambuco, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais.
As propostas de estruturacdo de Servicos Regionais
Especializados de Assisténcia Social estdo condicionadas
a andlise técnica e sujeitas a ajustes propostos pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome -
MDS, por meio da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social — SNAS.




