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Resumo

O objetivo desta dissertagdo ¢ identificar as relagdes publico-privadas na assisténcia
social do DF por meio do orgamento publico, problematizando o papel do Sistema
Unico de Assisténcia Social na efetivagio desta politica sob a responsabilidade do
Estado. Para isso, foi realizada uma pesquisa qualitativa que teve como principais etapas
metodoldgicas: revisao de literatura, levantamento de dados, sistematizagdo e analise de
documentos governamentais. O levantamento dos dados foi feito com a busca por
documentos que detalhasse as execugdes fisico-financeiras dos servigos
socioassistenciais no Distrito Federal (DF), as legislagdes pertinentes a estes servigos,
os extratos de convénios feitos com entidades privadas. A sistematiza¢do de dados foi
realizada de forma a agrupar os servicos conforme as classificagdes propostas pelo
SUAS e a analise dos documentos governamentais foi elaborada por meio de
comparacao entre a prestagao e servigo via estado e via entidade privadas. Situada entre
a ofensiva neoliberal e as teorias do pluralismo de bem-estar, a assisténcia social tem
tido as suas acdes centradas na familia e no setor privado. O contexto de mudanga na
gestdo da assisténcia social no SUAS altera a participacdo do Estado na assisténcia
social mas ndo limita o avango da participacao privada. A formatacao dada pelo SUAS
centraliza os principais servi¢os socioassistenciais na familia e na ampliacdo da rede de
protecao social. Dessa forma o SUAS permite a expansdao do setor privado na
assisténcia social, ainda que preveja a primazia do Estado. No DF a assisténcia social ¢
composta por uma ampla rede privada, que recebe recursos vultosos do Estado para
ofertarem estes servigos no periodo de 2007 a 2010. As unidades estatais atendem a
uma maior demanda com menos recursos. Esta dissertagdio mostra os dados
orcamentarios que representam transferéncia de recursos do fundo publico para o setor
privado. Este trabalho também discute o financiamento indireto do Estado a entidades
privadas por meio de isengdes tributarias, imunidades e incentivos, ainda que nao
tenham sido obtidos esses dados no DF. Como resultado foi identificado que o SUAS
vai ao encontro das contrarreformas neoliberais ao ampliar as formas de relagdes entre
Estado e sociedade civil na transferéncia da execucao da assisténcia social ja que no DF,
no periodo analisado, ha um expressivo volume de recursos repassados para entidades
conveniadas em contraponto ao baixo investimento nas agdes de execucao direta pelo
Estado, o que precariza os servigos das unidades estatais de assisténcia social tornado-os
focalizados na extrema pobreza e altamente seletivos.

Palavras-chave: Assisténcia social, fundo publico, pluralismo de bem-estar, entidades
privadas de assisténcia social.
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Abstract

The objective of this dissertation is to identify public-private relations in social
assistance of the Distrito Federal - DF, through the public budget, questioning the role
of the Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS in the effectiveness of this policy
under the responsability of the State. For this, it was conducted a qualitative research
that had as its main methodologycal steps: literature review, data collection,
systematization and analysis of government documents. The survey was done with the
search for documents that detailed the physical and financial plays of the
socioassistencial services in the DF, the laws related to these services, the extracts of
convenants with private entities. The systematization of data was conducted in a way to
group the services according to the classifications proposed by the SUAS, and the
analysis of the government documents was conducted through the comparison between
the service's providing via state and via private entities. Located between the neoliberal
offensive and welfare mix theories, social assistance has had its actions focused on the
family and on the private sector. The context of change in the management of the social
assistance in the SUAS alters the State's participation in the social assistance, but
doesn't limit the advancement of private participation. The format given by SUAS
centers the main socioassitencial services in the family and in the expanding of the
social safety net. Thus, SUAS allows the expansion of the private sector in the social
assistance, although predicting the State's primacy. In the DF, social assistance consists
of a large private network, which received bulky resources from the State to offer
socioassistencial services in the period of 2007 to 2010. The state's units cover a greater
demand with fewer resources. This dissertation shows the budget data that represent
resource transference of the public fund to the private sector. This paper also discuss the
indirect financing of the State to private entities, by the means of tax exemption,
immunities and incentives, although this data have not yet been obtained for the DF. As
a result, it was identified that SUAS converges to the neo-liberal counter reforms by
expanding the forms of relations between State and civil society in the transference of
execution of the social assistance. In the DF, there is an expressive volume of resources
that is transfered to private entities in opposition to the low investiment in actions of
direct execution by the State, which undermines the services of the state's units of social
assistance, making them focused in the extreme poverty and highly selective.

Keywords: Social assistance, public fund, welfare mix, private entities of social
assistance
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Introduciao

Esta dissertagdo de mestrado analisa a prestagdao de servigos socioassistenciais
realizados por meio de parcerias entre o Estado e entidades da sociedade civil no
momento da consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) no Distrito
Federal. Esta andlise leva em consideragdo o contexto das politicas sociais sob a égide
do neoliberalismo, bem como o ambiente socioecondmico de privatizacao dos direitos
sociais € os processos atuais de garantia dos direitos socioassistenciais.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) aprovada pela Resolugao n°.
145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
teve como resultado a construgdo ¢ a normatiza¢ao nacional do SUAS. O SUAS foi
aprovado pelo CNAS, por meio da Norma Operacional Basica (NOB) n° 130, de 15 de
julho de 2005. Este sistema prevé a unificagdo da forma de prestacdo de servigos
socioassistenciais em todo o territdrio nacional.

A NOB/SUAS define ¢ classifica os servigos sociassistenciais, determina os
principios; as fungdes da politica de assisténcia social; os tipos e niveis de gestdao; os
instrumentos de gestdo; as instancias de pactuagdo, deliberacdo e articulagdo e as formas
de financiamento da assisténcia social.

Das orientagdes técnicas' que o SUAS repassa para a gestdo da assisténcia social
no Brasil, cabe ressaltar as formas de parcerias que este sistema Unico prevé para a
execucdo dos servigos socioassistenciais. O SUAS nao descarta, e até mesmo reforga a
participagdo da sociedade civil na garantia dos direitos socioassistenciais. Na
NOB/SUAS foi frisada a participa¢ao da sociedade civil por meio de suas formas de
organizacdes institucionais, como co-responsavel pela execucdo da assisténcia social.
Coube a esta pesquisa analisar qual o teor dessa participagdo social, visto ndo se

caracterizar pela ampliagdo dos espacos de controle democratico?, ndo passando de uma

' De acordo com MDS (BRASIL, 2005) a NOB / SUAS atua no sentido de orientar as a¢des da politica de
assisténcia social na dire¢do da universalidade, da descentralizagdo politica-administrativa, da integragdo
hierarquizada e integralizada das agdes de assisténcia social, do estabelecimento de um comando unico
nas esferas de gestdo, de articulacdo e intersetorializacdo das agdes socioassistenciais, da efetivagdo de
sistemas de planejamento estratégico que permitam a efetividade das acdes da assisténcia social, da
presenca de controle democratica em todas as esferas federativas, da gestdo orgamentaria com
sustentabilidade e previsibilidade.

2 O conceito de controle democratico se difere do conceito de controle social, pois estd relacionado a
soberania popular, ou seja, considera que em uma sociedade capitalista apesar da hegemonia da classe
exploradora existem espagos conquistados por movimentos sociais organizados que podem de certa
forma, expressar seus interesses. Por outro lado, “controle social” é compreendido como o controle do
Estado sobre a sociedade. Tem esse ultimo conceito uma idéia de coercdo que ndo cabe ao designar a
participagdo social na luta pela efetivacdo dos direitos sociais (BRAVO, 2008). Nesse sentido, neste
projeto de dissertacdo de mestrado optamos pela adogdo da categoria controle democratico.
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estratégia neoliberal de privatizacdo das politicas sociais. Em outras palavras, a
estratégia da implantagdo do SUAS estimulando a sinergia e a colaboragao, por meio da
formacao de redes que fortalecem as entidades da sociedade civil (Organizagdes nao
governamentais, organizagdes sociais, organizagdes da sociedade civil de interesse
publico) seria expressdo do “estado gerencial” Bresseriano’.

A prestacao de servigos da assisténcia social entre a esfera publica e a esfera
privada ¢ tragada no SUAS por meio do debate acerca da formagdao de redes. No
documento NOB/SUAS a formagao de redes ¢ uma medida indispensavel para a maior
eficiéncia na prestacdo dos servigos. O Centro de Referéncia em Assisténcia Social
(CRAS) ¢ a unidade publica estatal responsavel pela articulagdo com a rede
socioassistencial.

A garantia de protecdo social por meio de articulagio em rede faz parte da
concepg¢do de bem-estar que surgiu no periodo pds década de 1970, e ganhou destaque
na década de 1990, tempos de égide do neoliberalismo, difundindo a nog¢do de que a
responsabilidade na garantia de direitos deve ser tanto do Estado, como do mercado e da
sociedade civil.

Esta concepcdo estabelece um modelo de protecdo social conhecido como
welfare mix ou pluralismo de bem-estar’. Nessa perspectiva, a responsabilidade de
garantir ¢ executar direitos ¢ pactuada entre as esferas publica e privada, o que
envolveria o Estado, o mercado, os individuos, as familias, a sociedade civil nas suas
variadas formas de organizag¢do. A questdo primordial acerca desse debate ¢ o papel do
Estado na prestagdo de servicos sociais. Pela perspectiva do pluralismo de bem-estar, a
oferta de servigos sociais, ou de qualquer meio de contemplar necessidades humanas,
tem de advir ndo somente do Estado, mas também de outras formas de organizagdes ou
institui¢des societarias que atuam na vida em comunidade.

O SUAS possui eixos estruturantes que estdo assentados nas premissas do
pluralismo de bem-estar. Afinal, esse sistema reforca a prestacdo de servigos por meio

de rede socioassistencial, apesar de reconhecer a primazia do Estado.

3 Nos referimos aqui a contra-reforma do Estado (BEHRING, 2003), especialmente a “reforma” gerencial
coordenada pelo ex-ministro (de FHC) Bresser Pereira que atribuiu ao chamado setor ptiblico nao-estatal
um papel relevante na execugdo das politica sociais.

4 Concepgido teodrica que trata da garantia de bem-estar como atribui¢io comum das diversas instituigdes
sociais, como Estado, familia e mercado, desenvolvida por Norman Johnson (1990) e Peter Abrahamson
(1995, 2004).
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Um aspecto que leva a esse entendimento ¢ o principio da matricialidade
sociofamiliar adotado para a execugdo dos servicos da assisténcia social. A PNAS
propoe a centralidade da prote¢dao social na familia devido ao seu vinculo natural e
social. A PNAS entende a familia como espaco mais dindmico de mediagdo das relagdes
dos sujeitos entre si e com a sua coletividade. Portanto, a familia ndo ¢ somente espago
de protecdo aos seus membros, mas também deve ser cuidada e protegida. Essa
concepcao vai ao encontro das premissas do pluralismo de bem-estar ao considerar a
familia como instincia garantidora de protecdo em conjunto com o Estado, o mercado e
as organizagdes da sociedade civil.

No entanto, ¢ preciso ressaltar que a perspectiva de prestacdo de servicos
socioassistenciais fortemente ancorada na familia, pode individualizar as questdes
sociais de forma a transforma-la no maior responsavel pelas vicissitudes sociais.

Para os fins deste estudo tomou-se como espago de investigagdo o Distrito
Federal (DF), mais especificamente, a organizagdo do SUAS nessa unidade da
Federacao, tendo como foco a participacao das entidades privadas na assisténcia social.

O DF tem apresentando um retardamento na consolidagdo do SUAS. Esse fato
pode ser identificado, a priori, por cinco razdes: a) pela tardia implantagdo das unidades
prestadoras de servicos socioassistenciais; b) pela desarticulacio das agdes
socioassistenciais; ¢) pela ndo efetivacdo do modelo de financiamento da assisténcia
social determinado na NOB/SUAS; d) pelo desrespeito as exigéncias da NOB/RH; e)
pela dificuldade de adotar os instrumentos de gestdo obrigatérios na nova politica
nacional.

A presenca de entidades privadas prestadoras de servigos de assisténcia social no
DF tem muita relevancia, principalmente, devido: aos vultosos investimentos estatais, as
transferéncias de recursos or¢amentarios e a auséncia de equipamentos publicos estatais
para a garantia dos direitos socioassistenciais. Diante deste quadro, buscou-se investigar
as relagdes publico-privado na consolidacdo do SUAS no DF, desnudando o carater
dessas entidades e sua participag¢do na oferta dos servigos socioassistenciais.

Este estudo também buscou averiguar a expansdo da politica de assisténcia
social nos ultimos anos no DF. Para tanto, partiu-se da premissa da assisténcia social
como politica publica garantidora de direito social, considerando os seus aspectos
formais e legais para analisar as relagdes de contradi¢do a qual estd envolvida. Além

disso, ¢ preciso situd-la no contexto historico e politico que a envolve. A historicidade e
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a contradi¢do sdo categorias determinantes para a andlise e para o entendimento
enquanto politica publica estatal.

Buscou-se verificar as relagdes publico—privadas no contexto sociopolitico atual,
que incidem sobre as formas de gestdo publica dos direitos sociais. O intuito foi
averiguar a aproximac¢do do DF com os novos fundamentos de gestdo governamental,
que retiram do Estado a primazia na garantia de diversos servicos sociais deixando-os a
cargo das entidades da sociedade civil.

Nesta dissertagdo parte-se do entendimento de que ¢ necessario compreender a
assisténcia social como uma politica pontencializadora da condi¢do de prote¢ao social,
se planejada e executada na esfera estatal e de forma publica. Para isso devem ser
assegurados os recursos orcamentarios suficientes para atender a sua demanda
universalmente, com financiamento que caracterize a redistribui¢do de renda e riqueza
de forma a alterar substancialmente o modelo de divisdes de classes, proporcionando
acdes, programas € servigos continuos que prezem pela autonomia e que sejam
condizentes com as condic¢des de cidadania plena.

Lacunas no conhecimento a respeito de como ocorre a execugdo dos servigos
socioassistenciais nos espagos publicos e privados da politica de assisténcia social do
DF serviram de motivacdo para a realizagdo deste estudo. Algumas questdes
inicialmente levantadas foram: Em que sentido o SUAS permite e limita o
partilhamento das fungdes estatais na execucao da politica da assisténcia social? Qual o
volume de recursos recebidos por entidades ndo-governamentais para a execu¢do da
politica da assisténcia social no DF?

Destas questdes centrais, orientadoras desta dissertacdo, desdobraram-se outras:
Quais as diretrizes politicas que definem o tipo de gestdo da politica de assisténcia
social no DF? Qual a efetividade na garantia do direito a assisténcia social da forma
exposta? Qual o papel das entidades nao-governamentais no partilhamento dessas
fungdes com o Estado? Qual o tratamento que o GDF concede as entidades estatais ¢ as
conveniadas no tocante ao recebimento dos recursos publicos?

Esta dissertacdo tem por objetivo geral identificar as relagdes publico-privadas
na assisténcia social do DF por meio do or¢amento publico, problematizando o papel do
SUAS na efetivagdo desta politica sob a responsabilidade do Estado. Como objetivos
especificos, podemos citar:

1. Discutir como o SUAS limita ou permite a gestdo publico-privada na assisténcia

social do DF.
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2. Averiguar se o processo de consolidacio do SUAS no DF trouxe alguma
expansdo quantitativa ou qualitativa para assisténcia social, no que se refere a
servicos prestados, populacdo atendida e responsabilidade estatal .

3. Examinar o destino dos recursos do or¢amento publico do DF para a politica de
assisténcia social, no periodo de 2007 a 2010, identificando as formas de
incentivos para a formagao parceria publico-privadas.

4. Investigar quais sdo as caracteristicas do financiamento da politica de assisténcia
social, no DF, do ponto de vista da avaliagdo dos recursos, da magnitude dos
gastos e da natureza das fontes de financiamento, problematizando com as
iniciativas de enfrentamento das desigualdades sociais pelo GDF.

5. Comparar a oferta de servigos socioassistenciais realizados pelas entidades
privadas da sociedade civil e as estatais, em relagdo ao volume recursos

or¢amentarios recebidos no periodo 2007-2010.

A hipoétese principal deste trabalho ¢ de que o SUAS nao favorece uma maior
responsabilidade do Estado em exercer sua primazia na garantia da assisténcia social,
apenas o localiza na posi¢ao de coordenador do processo de repasse dessas fungdes para
a sociedade civil, em conformidade com o ciclo de contrarreformas neoliberais que o
Brasil tem adotado desde o inicio dos anos 1990, o que caracteriza uma privatizagao da
assisténcia social.

Dai subentende-se que: o SUAS vai ao encontro das contrarreformas neoliberais
ao ampliar as formas de relagdes entre Estado e sociedade civil na transferéncia da
execucdo da assisténcia social; ha uma dificuldade em retirar a assisténcia social do
estigma de filantropia pela pouca responsabilizagdo do Estado por parte dessa politica;
no DF ha um expressivo volume de recursos repassados para entidades conveniadas em
contraponto ao baixo investimento nas acdes de execucao direta pelo Estado, o que
precariza os servicos das unidades de assisténcia social tornado-os focalizados na

extrema pobreza e altamente seletivos.

Consideracoes metodologicas

A analise das politicas sociais deve ser realizada no sentido de compreender a
sua esséncia. A busca da esséncia ndo se da pela enumeragao de fatos ou por fenomenos

isolados. E precisos relacionar o fendmeno com a esséncia. Isso porque as politicas
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sociais s30, a0 mesmo tempo, resultados e criadoras de uma realidade social. Por esse
motivo, elas devem ser analisadas a partir da perspectiva da dialética.

Além de considerar o fendmeno e a esséncia sob o olhar da dialética, ¢ preciso
considera-los como parte integrante de uma totalidade. Behring e Boschetti (2007)
afirmaram que “as politicas sociais ndo podem ser analisadas somente a partir da sua
expressdao imediata como fato social isolado. Ao contrario devem ser situadas como
expressao contraditoria da realidade, que ¢ a unidade dialética do fendomeno e da
esséncia” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 39).

Adotou-se o método historico-dialético para investigar uma politica social aliada
com a historicidade e considerando os seus impactos na realidade de forma a tratar o
objeto de estudo como causa e resultado da totalidade em que esta inserido. Para
Behring e Boschetti (2007) as andlises de processos sociais sdo dotadas de disputas de
projetos societarios, ¢ que as implicagdes dessas disputas de interesses devem ser
consideradas.

Além das disputas de interesses e da correlacdo de forcas, a historicidade ¢
categoria primordial para andalise de uma politica social, pois de acordo com Pereira
(2008a) nao hd como compreender uma medida que interfere diretamente na realidade
social sem considerar os processos sociais, politicos, econdmicos e culturais pelos quais
determinado fendmeno passou, ou influenciou.

Outras categorias de andlise de extrema importincia para este trabalho foram:
relagdes publico-privadas, sociedade civil, democracia, contrarreforma do Estado e
fundo publico.

Para tanto, foi utilizado como fonte de dados, a execucdo or¢camentaria do DF.
Isso porque, o orcamento ¢ um importante instrumento de gestdo, no qual ndo apenas ¢
esclarecida a capacidade administrativa e financeira do Estado, como também consiste
em ponto de convergéncia de conflitos de interesses e pretensdes estatais. O or¢camento
publico ¢ importante para a compreensao ¢ analise da relacao entre o Estado e o setor
privado, pois a ideologia neoliberal apregoa que o Estado deve limitar-se a mero
gerente, repassando verbas ao mercado para a execucao dos servicos.

O Distrito Federal apresenta um desafio ao estudo que esta dissertagdo propde,

por ter historicamente a assisténcia social como meio de propaganda governamental ao
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invés de um direito social, principalmente nas inconstancias de destinacdo de recursos
para a execucao da politica, que vai de encontro a proposta de piso de protecdo social e
dos requisitos para repasse de recurso federal.

A técnica de analise adotada foi a analise documental, pois a pesquisa qualitativa
¢ fundamentalmente interpretativa (CRESWELL, 2007). Por tratar-se de uma pesquisa
qualitativa inserida no campo das Ciéncias Sociais, os dados foram trabalhados por
meio de descrigdes, comparagdes € interpretacoes.

Quanto as fontes de pesquisa, utilizou-se tanto secundarias como primarias. As
fontes primdarias consistem em documentos governamentais referentes ao orgamento da
assisténcia social, extratos de convénios com entidades privadas, dados estatisticos dos
servigos socioassistenciais. As fontes secundarias foram constituidas da literatura
académica referente ao tema, que asseguraram embasamento tedrico ao estudo e
subsidiaram a analise critica da politica social estudada.

Ao longo da realizacdo desta pesquisa inumeras dificuldades para acesso as
informacgdes foram encontradas. A falta de transparéncia nas informagdes que deveriam
ser publicas revela a situa¢do da precariedade e da ma gestdo da assisténcia social no
DF°. Nio se trata somente de um equivoco de concepgdo da assisténcia social, mas de
um descaso que percorre o sistema de gestdo da informagdo sobre os dados desta
politica social.

A Secretaria de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda (SEDEST),
6rgdo gestor da politica de assisténcia social no DF, tem em sua composi¢do a
Subsecretaria de Planejamento e Gestdo da Informacdo (SUBPLAGI). A SUBPLAGI
tem como atribuicdo criar, agrupar e disponibilizar dados estatisticos e informagdes
qualitativas acerca das a¢des da SEDEST. Todos os meses, todas as unidades das
SEDEST enviam a esta subsecretaria um documento chamado de “‘sinopse estatistica
mensal”. Esses dados deveriam ser tabulados, catalogados, analisados e divulgados pela
SUBPLAGI. No entanto, ndao foi possivel acessar o resultado desse trabalho nem
descobrir se, de fato, esse trabalho é realizado.

Também ndo ha dados analisados disponibilizados em meios publicos. Nem
mesmo os dados brutos, sem qualquer estudo ou agrupamento, sdo acessiveis

publicamente, o que revela absoluto descaso com a transparéncia, um dos principios da

> As observagdes aqui colocadas partem da minha observagio enquanto assistente social, coordenadora de
CRAS, servidora do cargo publico “Especialista em Assisténcia Social” que compde a estrutura de
trabalho da Secretaria de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda (SEDEST), 6rgdo gestor da
politica de assisténcia social no DF.
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administracdo publica. A SUBPLAGI desde a sua criagdo em 2007 publicou um
documento chamado “Diagnostico Social do DF”. Esse relatorio teve muita importancia
na construcao desta dissertacdo, porém ele ¢ insuficiente para a compreensdao da
realidade social do DF.

Os dados estatisticos presentes no diagnostico social sdo exatamente os mesmos
do Cadastro Unico dos beneficios de transferéncia de renda (elaborado pela
Subsecretaria de Transferéncia de Renda — SUTRAR). Nao ha dados estatisticos
referentes aos servicos, programas e projetos da SEDEST. Ha apenas descri¢ao breve a
respeito da defini¢do de cada acdo.

Os dados das sinopses estatisticas nunca foram divulgados publicamente nem
foram utilizados para elaborar uma analise do atendimento na assisténcia social no DF.
O instrumental enviado pelas unidades ¢ bem completo e contempla muitas informagdes
sobre o andamento de todas as atividades da SEDEST no espago de um més. Nem
mesmo com a solicitagdo por meio do Oficio 132 do Departamento de Servico Social da
UnB, os dados da sinopse estatistica foram disponibilizados. De certa forma a SEDEST
dificultou o acesso a informagdes publicas a respeito da implementagdo da assisténcia
social no DF.

Um exemplo do prejuizo causado por esta indisponibilidade de dados ¢ a
ausé€ncia de informagao a respeito da entidade que realizou o projeto Expressac¢do. Esse
projeto que oferecia atividades relacionadas as artes, em carretas adaptadas que
percorriam o DF atendendo ao publico jovem, teve maior recurso transferido a entidade
privada (valor anual de aproximadamente R$ 16 milhdes). Até a data de entrega deste
estudo nao se sabia qual entidade havia recebido o maior volume de recursos da
assisténcia social.

Também foram encontradas dificuldades no acesso a informagdes da Geréncia
de Contratos e Convénios. Nao por indisponibilidade da Geréncia, mas por falta de
registro de informagdes de forma eficiente. Para se ter acesso aos dados referentes aos
convénios, foi preciso localizar no Didrio Oficial do DF os dados sobre os convénios
analisados nesta dissertagdo. Nao se trata de acessar o Diario Oficial, mas de descobrir
em qual deles havia extratos de convénio. A Geréncia de Contratos ¢ Convénios nado
tinha os dados compilados. A busca teria de ser pelos responsaveis ou pelo Diario.

Outra critica necessaria a gestdo de dados e informagdes do DF ¢ a falta de
dados sobre as renuncias fiscais no DF. A auséncia dessas informagdes prejudicou a

realiza¢do de um dos objetivos do estudo. Nao ha registro sobre as imunidades, isengdes
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e incentivos. A publicidade desses dados ¢ feita com a simples publicagdo no Didrio
Oficial do DF. Isso impediu que fosse estimado o financiamento indireto a entidades
privadas sem fins lucrativos do DF.

No geral a sistematizacdo dos dados orcamentarios do DF ¢ extremamente
confusa. Ndo ha transparéncia nas contas publicas, e a assisténcia social tem os seus
instrumentos de gestdo disponibilizados apenas para o MDS porque para a pesquisa
académica, para os cidaddos, e para os trabalhadores da secretaria esses dados nao
existem.

Em que pese essas limitagcdes que dificultaram o acesso a informagdes publicas,
os dados obtidos foram: a) Quadros de Detalhamento de Despesa (QDD) bimestrais dos
anos 2007 a 2010; b) extratos dos convénios firmados entre entidades privadas e a
SEDEST, c¢) plano plurianual do DF (PPA); c) as leis orcamentarias do DF dos anos
2007 a 2010; d) detalhamento dos créditos or¢amentarios da SEDEST (DCO); e)
relatorios gerenciais do Cadastro nico.

Os dados do orgamento sao provenientes do Sistema de Gestdo Governamental
(SIGGO). Esse sistema emite bimestralmente a execu¢do orcamentaria do governo em
um documento chamado de Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD). O SIGGO ¢
um sistema de armazenamento de receitas e despesas do governo, no qual constam todas
as etapas do orgamento no DF desde os valores e metas previsto na LOA aos valores
autorizados, empenhados e liquidados.

O PPA e as LOAs foram consultados pelo site da SEDEST e os DCOs foram
disponibilizados pela SUBPLAGI. A Subsecretaria de Transferéncia de Renda da
SEDEST (SUTRAR) disponibilizou os relatdrios gerenciais do Cadastro tinico do DF
do ano de 2010.

Outras fontes de dados foram utilizadas como as andlises estatisticas da
Companhia de Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN), as legislagcdes do DF a
respeitos da assisténcia social e principalmente as edigdes do Diario Oficial do Distrito
Federal de 2010 n°s 78, 93, 97, 99, 100, 105, 107, 115, 135, 144 e 249, nos quais foram
localizados os extratos de convénios realizados pela SEDEST.

Os valores extraidos do SIGGO foram agrupados por ano e apresentados
conforme o tipo de protegao social (basica e especial). Os dados utilizados referem-se a
alocacdo de recursos do fundo publico nas unidades or¢amentarias: fundo de assisténcia
social do DF, SEDSET e o Fundo dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente (FDCA).

Convém esclarecer que até 2006 havia no DF o Fundo para os Direitos do Idoso, porém,
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para os anos analisados nesta pesquisa — 2007 a 2010 — ndo foram discriminados no
SIGGO a execugao de recursos orgamentarios por esse fundo.

Os dados foram agrupados por ano e sao apresentados conforme o tipo de
protecdo social (basica e especial). Os dados utilizados referem-se a alocagdo de
recursos do fundo publico nas unidades orcamentarias FASDF, SEDSET e o Fundo dos
Direitos da Crianca ¢ do Adolescente (FDCA). Convém esclarecer que até 2006 havia
no DF o Fundo para os Direitos do Idoso, porém, para os anos analisados nesta pesquisa
— 2007 a 2010 — nao foram discriminados no SIGGO a execucdo de recursos
or¢amentarios por esse fundo.

No detalhamento orgamentario exposto no QDD sdo raras as vezes que tem o
nome da entidade a qual se esta repassando o recurso. Normalmente, seguido ao nome
do programa ¢ informado que o servico ¢ prestado pela rede conveniada, ndo
informando qual a entidade responsavel. Fica impossivel visualizar a execucdo
financeira de cada entidade, se ela ndo estd detalhada no sistema governamental. Pela
auséncia de transparéncia encontradas nos QDD fica impossivel encontrar o valor de
cada convénio no detalhamento elaborado pelo SIGGO.

Os programas de trabalho analisados sdo os que possuem execugdo orgamentaria
tanto no Estado e por entidade privada. As agdes que sdao executadas apenas pelo Estado
ndo constam nessa analise, como por exemplo, € os valores referente ao pagamento dos
beneficios de transferéncia de renda, e as transferéncias monetarias feitas por meio do
pagamento de bolsas sociais para as familias participantes dos programas da SEDEST, e
beneficios eventuais.

Para o melhor entendimento dos dados apresentados ¢ preciso considerar
algumas siglas como: PSB — Prote¢do social basica, PSE — Prote¢do social especial,
SCFV — Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos

A separagdo das acdes entre protecdo social basica e especial foi feita a partir
dos codigos que significavam essa divisdo, apesar de que somente a partir de 2009 essas
acoes estavam divididas corretamente entre PSB e PSE. No detalhamento orgamentario
do DF foi verificada uma dificuldade em agrupar as a¢des em programas de trabalho
especifico para cada protecdao social e existiam diferentes programas de trabalho que
muitas vezes realizam as mesmas agoes.

Os valores expostos foram deflacionados pelo Indice Geral de Preco —
Disponibilidade Interna (IGP-DI), a pregos de 2010. Trata-se de um indice de inflagdo

utilizado para refletir as variacdes de preco por més. O indice foi utilizado para expor os
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valores reais do orgamento, ou seja, foi descontada a inflagdo dos valores utilizados
(SANDRONI, 2002).

O pouco tempo de existéncia das legislagdes pertinentes a assisténcia social
tornou complicada a realizagdo de uma analise de impacto das mudangas causadas por
esse novo entendimento, contudo, foram considerados os estudos e literaturas que
trataram do assunto at¢ o momento desta pesquisa, de forma a subsidiar o entendimento
e possibilitar a analise critica aos procedimentos que se iniciam nesse contexto
historico.

Este trabalho foi divido em trés capitulos, além da introdu¢do e das
consideragdes finais. O primeiro capitulo consiste na apresentacdo do referencial tedrico
utilizado para subsidiar a anélise do objeto da pesquisa. E preciso entender o contexto
historico das politicas sociais e suas caracteristicas na perspectiva da dialética. A
realidade social ndo ¢ uma sequéncia avulsa de fatos. A sociedade, o mercado, o Estado
e as politicas sociais sdo construidos historicamente a partir de diversas formatagdes.
Para entender esse contexto em sua totalidade, compreendendo suas origens e
consequéncias, ¢ preciso especificar as categorias trabalhadas no capitulo 1. Sdo elas:
politica social, Estado, sociedade civil, pluralismo de bem-estar e contrarreforma. Todas
foram abordadas tendo como base a assisténcia social ¢ as suas relagdes com o setor
privado.

O segundo capitulo trata exclusivamente da assisténcia social. Por ser carregada
de herangas do passado ¢ preciso relembrar o histérico da assisténcia social para que se
possa elencar estratégia de superagdao das falhas dessa politica. Em seguida ¢ feita uma
analise da PNAS e uma descrigdo sobre a assisténcia social e sua nova configuragao.
Também ¢ realizada uma andlise do SUAS a partir das atividades da rede
socioassistencial privada. A partir dai, se discorre sobre as entidades privadas de
assisténcia social e a relagdo do Estado com essas entidades. Nesse sentido, foram
estudados os incentivos que o Estado concede para que a sociedade civil ou mercado
assuma a assisténcia social e os procedimentos legais para isso.

O terceiro capitulo dedica-se a andlise da prestacdo de servigos socioassistenciais
realizados por meio de parcerias entre o Estado e entidades da sociedade civil no
Distrito Federal. Primeiramente foi realizado o diagnostico social do DF, de forma a
elucidar o entendimento sobre as desigualdades, fragilidades e vulnerabilidades as quais
a populacdo do DF esta submetida, uma vez que essas situagdes geram demanda pela

assisténcia social. Em seguida ¢ classificada a organizacdo da prestacao de servico
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socioassistencial no DF no sentido de informar como esta estruturado o SUAS no DF e
qual o entendimento do governo do periodo estudado sobre a assisténcia social. Como o
principal instrumento de analise utilizado foi o orgamento, nesse capitulo sdo feitas
explanagdes sobre o fundo publico e o historico do orcamento da assisténcia social no
Brasil. Também procurou-se expor as novas bases para o financiamento proposto pelo
SUAS e descritas no capitulo 2. O DF tem suas particularidades e elas sdo expostas no
orgamento, por isso dedica-se um item a analise do or¢gamento do DF para a assisténcia
social, verificando desde o seu formato em unidades orcamentarias até as concepgdes
politicas que se encontram nesse instrumento de gestdo. Por ultimo, sdo expostos os

dados que mostram as relacdes publicas e privadas na assisténcia social no DF.
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Capitulo 1
Estado e Sociedade Civil na configuracio da politica social

sob a égide do pluralismo de bem-estar

1.1 — O carater contraditorio das politicas sociais

A realidade contemporanea, baseada no modo de produgdo capitalista, tem o
trabalho como esfera principal da vida humana. Nesse contexto, ndo se trata do trabalho
como atividade humana resultante do dispéndio de energias para producao de bens ou
servicos que contribuam para a reproducdo da vida, mas sim de um trabalho destituido
de seu cardter natural que tem como mero objetivo corresponder as relagdes de
producgdo e troca na forma de mercadoria, de acordo com a teoria marxista (MARX,
1982; ANTUNES,1995; COUTINHO, 2008).

A mercadorizacao do trabalho ¢ refletida nas esferas de relagdes sociais, desde
as condicOes materiais em si mesmas, até as condi¢des mais subjetivas de justica e
igualdade. O debate acerca da vida humana de forma justa e igualitiria também percorre
a histéria incorporando diferentes percepgdes. A assisténcia social ¢ um direito de
cidadania e deve ter sua formatagdo como meio de garantia de justica e de igualdade.
Para tanto, se faz necessario discutir as caracteristicas historicas desse direito e situa-la
na ordem social atual. No capitalismo a forma de concretizar os direitos sociais, ainda
que parcialmente, € por meio das politicas sociais. Cabe, portanto, analisar criticamente
como se dao essas politicas no contexto atual e que tipo de direitos elas concretizam.

Por serem resultados do sistema capitalista nas relagdes de trabalho, os direitos
de cidadania e as politicas sociais estdo inseridos no processo de mercadorizagdo, no
contexto contemporaneo. Em uma andlise em que o social ndo interage com o
economico fica impossivel chegar a uma conclusdo que expresse o resultado do objeto
de pesquisa na totalidade que o circunda, pois a averiguacdo desses dados em separados
sublima os impactos que o modo de produgdo capitalista produz na vida cotidiana dos
individuos.

Conforme Behring (2008a) o impacto de maior visibilidade das consequéncias
atuais das relacdes do trabalho ¢ o crescimento acirrado do desemprego, das
desigualdades, do pauperismo e da predominancia da politica de assisténcia social no

mesmo passo de retracdo das demais politicas no ambito da seguridade social brasileira.
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Historicamente as politicas sociais apresentam diferentes configuracgdes, tendo
adquirido forte expressao apds a chamada crise de 1929, o que mostra a estreita relagao
existente entre capitalismo e politica social. Pereira (2008a) ressalta que a politica social
ndo ¢ um manual de concretizacdo de direitos e sim algo dindmico perpassado por
relagdes sociais de contradigdes e conflitos de interesses, permeado por correlagdes de
forcas entre capital e trabalho, mercado e Estado. Portanto, ¢ preciso identificar o
contexto social em que se encontra a politica a ser analisada.

Behring (2002), ao analisar a teoria mandeliana® que trata do capitalismo tardio,
investiga o processo historico pelo qual tem passado as politicas sociais. Para a autora
as tendéncias contemporaneas das politicas sociais refletem ao mesmo tempo resultados

e instrumentos do modelo econdmico capitalista. Assim,

o capitalismo tardio em Mandel refere-se a totalidade do mundo do capital
numa época em que suas tendéncias de desenvolvimento alcancaram a
maturidade e suas contradigdes estdo ainda mais latentes, promovendo como

nunca, efeitos regressivos (BEHRING, 2002, p. 23).

O rol de concepgdes no qual a assisténcia social estd inserida é parte do carater
contraditorio das politicas sociais. Primeiramente, vale ressaltar a énfase dada por
Pereira (2008b) de que a politica social, ao ser analisada, deve ser vista tanto como um
processo historico, quanto como um processo contraditorio. No que se refere ao sentido
historico, a autora afirma que a politica social ndo tem uma natureza evolucionista. Ela é
resultado constante de conflitos de interesses e estd longe de ser algo estatico atrelado a
objetivos certos e imutaveis determinados por normas definitivas e incontestaveis.

E complicado datar o surgimento da politica social, pois se trata de um processo
gradual e especifico de cada pais, mas Pereira (2008b) atribui as origens da politica
social ao final do século XIX, pois, nesse momento: os direitos sociais e politicos foram
agregados aos direitos civis; houve evolugdo do pensamento socialista e dos
movimentos de massa; as primeiras manifestacdes de politica social por meio das
legislagdes fabris, e dos sistemas de seguros sociais.

A literatura supracitada toma como referéncia a afirmagao de Pierson (1991) de
que o século XIX teve sua importancia na garantia dos seguros sociais, na extensao da

cidadania e no aumento do gasto social.

¢ Refere-se a Ernest Ezra Mandel economista marxista e politico judeu-alemio radicado na Bélgica, cuja
principal obra € “o capitalismo tardio”, publicado no Brasil pela Abril Cutural, 1982. Elaine Behring faz
uma importante analise das politicas sociais no Brasil, a partir da teoria de Mandel. Ver nesse sentido
Behring (2002).
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Por sua vez, o carater contraditdrio da politica social situa essas politicas em um
espaco de correlacdo de forcas, seja entre trabalho e capital, Estado e mercado, ou
quaisquer outras esferas que disputem o controle das relagdes sociais. Exemplificando
esse carater contraditorio, Pereira (2008b) afirma que as primeiras formas de protecdo
social por meio de seguros sociais, no século XIX, tinham forte carater de regulacao,
manutencdo da ordem e de reproducdo e expansao do capitalismo apesar da luta dos
movimentos de massa contra o pauperismo causado pelas relagdes industriais.

Behring e Boschetti (2007) identificam um ponto em comum nas forgas sociais
que disputam a esséncia da politica social e a tornam contraditoria: ha wum
reconhecimento dos direitos sem colocar em xeque os fundamentos do capitalismo.
Diante da contradi¢do no carater da politica social deve se reconhecer a participagao ¢ a
luta dos movimentos de trabalhadores que conseguiram inserir na esfera estatal a
ampliacdo dos direitos sociais e politicos, em um momento histérico onde o Estado
garantia apenas os direitos relacionados a liberdade e a propriedade privada.

As tendéncias contemporaneas das politicas sociais estdo, por sua vez,
intimamente ligadas as crises do capitalismo tardio. Tais crises tém como foco a busca
de renda tecnologica e no diferencial produtivo do trabalho. O que, de acordo com o
discurso neoliberal, ocorreu devido as consequéncias do custo da estratégia keynesiana,
que gerou crise fiscal e inflagdo, colocando também em crise, as politicas sociais
(BEHRING, 2002).

O surgimento das politicas de seguridade social potencializa as politicas sociais
como estratégia anticrise. A relacdo dessas politicas com momentos de crise do capital
sugere uma fungdo paradoxal das politicas sociais, que se configuram no embate
econdmico enquanto estratégia econdmica e politica. Por um lado exercem a funcdo
politica de controle dos anseios da classe operaria, por outro, permitem que a queda no
consumo ndo seja tao brusca (BEHRING, 2002). Nesse sentido, a autora afirma que a
estratégia keynesiana contou com a capitulagdo de liderangas operarias, como a social-
democracia européia.

As crises do capitalismo tardio que alteram as politicas sociais contemporaneas,
também acarretam: intensificagdo do exército industrial de reserva, desemprego

estrutural, expansao do setor de servicos e diminui¢ao do gasto social.
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1.2 - O capital na contramio das conquistas sociais

O carater historico e contraditorio € o que faz a politica social adotar diversas
faces ao ser moldada pela doutrina econdmica em vigéncia na forma como o
capitalismo j& pode expressar-se, tal como no liberalismo, keynesianismo e no
neoliberalismo. Sabe-se que tais doutrinas ndo alteram o modo de produgao capitalista,
sendo apenas novos reordenamentos desse sistema produtivo. Além da economia, outro
fator que influencia na dinamica das politicas sociais ¢ a participagao dos individuos por
meio de mecanismos democraticos e o grau de responsabilizacio do Estado na
efetivacao dos direitos de cidadania.

Portanto, para uma andlise sociologica da politica social ¢ necessario considerar
suas correlacdes com outras matérias da realidade social. Nesse sentido, ndo ¢ sensata a
maneira de anélise utilizada pelos teoricos da economia politica classica, que adotavam
para seus estudos apenas a teoria do valor, na qual tudo que ¢ produzido pelo trabalho
humano ¢ importante pelo seu valor. Para os liberais essa teoria tém caracteristicas
universais e vigéncia eterna, € nesse processo, nao cabia mencionar sua implica¢des na
realidade social, afastando a economia da sociologia (GOUGH, 1982).

Marx ao escrever a critica a economia politica liberal” na qual tratou de analisar
o social relacionado ao econdmico. Dessa critica surge um novo método de andlise
social: o materialismo historico, que ¢ um dos diferenciais da economia politica
marxista. Por ser histérico, o método de Marx considera que as expressdes do
capitalismo ocorrem de forma desigual nos diversos paises, sendo possivel apenas
agrupar algumas categorias predominantes desse sistema. Por ser materialista, explica
como o modo de producdo gera resultados sociais na vida humana, interligando de
forma necessdria o social ao econdmico (GOUGH, 1982).

No que se refere a economia, a histéria mostra que a alternancia dos modelos
liberalismo, keynesianismo e neoliberalismo estdo intimamente relacionados as crises
econOmicas, sendo, portanto, estratégias de recuperagdao capitalista. Nesse sentido, a
politica social toma novas formas, afinal, por ser contraditoria, ¢ também resultado da
ofensiva capitalista.

Assim as politicas sociais sdo moldadas historicamente pelas condicdes
capitalistas e consequentemente pelos momentos de crise economica. A relagdo dessas

politicas com momentos de crise do capital sugere uma fungdo paradoxal das politicas

7 Referéncia ao escrito de Marx Para a Critica da Economia Politica (1982)
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sociais, que se configuram enquanto estratégia econdOmica e também politica
(BEHRING, 2002).

No primeiro momento de expressdo capitalista, a doutrina liberal tomava a frente
do debate socioeconomico. Com seu carater revoluciondrio, como classificou Carnoy
(1988) e Acanda (2006), o liberalismo defendia que o mercado agiria sozinho na
regulagdo econdmica devendo o Estado eximir-se de atuar nesse ramo. E a famosa
doutrina do laissez-faire®. Por sua vez, os individuos atingiriam seu proprio bem-estar
ao buscar no mercado atividades e recompensas para sanar suas necessidades e suas
preferéncias.

Na perspectiva liberal, a satisfacdo das necessidades basicas e o bem-estar ¢ um
dever individual. Os meios para cumprir esse dever estdo disponiveis no mercado. Além
dessa premissa, a doutrina liberal cléssica defendia que se cada pessoa buscasse seu
bem-estar individualmente, a sociedade atingiria uma maximiza¢do do bem-estar
coletivo, dispensando, assim, toda e qualquer protecdo estatal. Esse processo de
maximizac¢ao do bem-estar coletivo aconteceria naturalmente, mesmo que os individuos
nao tivessem consciéncia de motivagao coletiva.

Dessa forma fica nitida a despreocupacdo com a protecdo social estatal.
Consequentemente percebe-se um descaso intenso na temdtica das politicas sociais
nesse momento histérico. Para o liberalismo, as politicas sociais “estimulam o 6cio € o
desperdicio, pois os auxilios sociais contribuem para reproduzir a miséria”
(BEHRING ;BOSCHETTI, 2007, p. 62).

Aos individuos que ndo estavam aptos a atuar no mundo do trabalho, cabia-lhes
apenas uma assisténcia minima, precarizada, com carater de puni¢do e estigmatizante
que deveria ser gerida por atos de caridade (BEHRING; BOSCHETTI, 2007). Mas essa
estratégia ndo deixou de ser um passo inicial para o surgimento das politicas sociais, em
especial, a assisténcia social.

O momento de colapso da doutrina liberal por for¢a da crise de superproducao
ocorrida em 1929, além de detectar a ineficacia do laissez-faire, alterou o carater da
politica social. Como resposta a crise, os paises capitalistas avancados, desprenderam-se
da premissa maxima do liberalismo e incentivaram a intervengdo do Estado na

economia, como estratégia de reestruturagao do capitalismo.

¥ De acordo com Sandroni (2002), laissez-faire , laissez-passer era a palavra de ordem do liberalismo que
proclamava a mais absoluta liberdade de produgdo ¢ comercializagdo de mercadorias, e condenava toda
interven¢do do Estado na economia.
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A teoria de Keynes’ deu a sustentagdo econdOmica para que o setor privado
defendesse uma maior participacao estatal, mas sem ferir totalmente a sua autonomia. A
interferéncia estatal nesse contexto se propunha principalmente a solucionar o problema
do desemprego, por meio da redugdo das taxas de juros e do aumento dos investimentos
publicos em servicos sociais (SANDRONI, 2002).

O keynesianismo/fordismo nos paises centrais esteve amplamente articulado
com a consolidagdo do Welfare State. Inicialmente ¢ necessario um esclarecimento
acerca da imprecisdo conceitual e de uma certa confusdo, na literatura “especializada”,
quanto a adocdo dos termos Welfare State, Estado-Providéncia e Estado Social, em
geral, traduzidos como sindonimos de Estado de Bem-Estar Social.

Boschetti (2002, 2003a) definiu bem esses termos, identificando com precisao as
distingdes entre eles e as particularidades dos paises de origem com base em uma vasta
revisdo bibliografica. A autora destaca que a expressdo Welfare State, que tem origem
na Inglaterra na década de 1940, designa um conjunto especifico de politicas sociais,
diferenciando-se do conceito de seguridade social que integra o Welfare State, mas nao
tem o mesmo significado, podendo apresentar caracteristicas e abrangéncias
diferenciadas conforme as especificidades de cada pais, apresentando no minimo trés
elementos: seguros, assisténcia médica e auxilios assistenciais. O Welfare State nao
pode ser generalizado para todos os paises europeus. Na Franga, por exemplo, esse
termo ndo ¢ utilizado para designar o sistema de prote¢do social e se adota a expressao
Etat Providence (Estado-Providéncia), expressdo forjada por liberais contrarios a agdo
estatal remetendo a “providéncia” para uma a¢do “divina”. O termo Welfare State ¢
usado como “modelo” de protegdo social dos paises anglo-saxdes. Castel (1999) utiliza
o termo Estado Social para definir o modelo francés, escapando da associagdo entre
Estado e Providéncia e do termo importado Welfare State.

Da mesma forma que a politica social, o Welfare State ocorreu de forma
diversificada em cada pais, ndo tendo assim um percurso linear e uniforme (PEREIRA,
2008b). Nos Estados Unidos, por exemplo, o Welfare State foi concretizado por meio
do New Deal, uma politica que tinha seus interesses na mera reestruturagdo do mercado,
portanto, ndo deixava de conter o idedrio liberal, e personalizava-se em politicas

seletivas e focalizadas. Na Suécia, por exemplo, o Welfare State tinha base na social-

® Refere-se ao livro do economista britAnico John Maynard Keynes General theory of employment,
interest and money (Teoria geral do emprego, do juro e da moeda).
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democracia, e tratou as politicas sociais de forma universal e com carater redistributivo,
chegando a superar as politicas bismarkianas (PEREIRA, 2008b).

Gough (1982) ao estudar o Estado de bem-estar nos paises capitalistas
avangados concluiu que esse Estado ¢ uma caracteristica das sociedades capitalistas
modernas. Para assegurar essa idéia, o autor utiliza a teoria da economia politica
marxista, pois admite ser importante uma analise que conecte a economia a sociologia.

Partindo da andlise marxista, Gough defende que o Estado de Bem-estar ao ser
parte integrante do capitalismo, ¢ mais especificamente, um instrumento de recuperagao
econdmica ¢ ndo de provisdo de bem-estar humano em detrimento dos valores do
mercado, portanto as politicas de bem-estar social sdo servigos sociais prestados pelo
capitalismo sem contestar tal modo de produgao.

Ainda de acordo com a analise do autor, o Estado de bem-estar social reflete as
contradi¢des do sistema capitalista no que se refere as forcas de producdo e as relagdes
de producdo. Assim, esse Estado ndo pode ser caracterizado como progressivo ou
regressivo, porque ndo avanga em uma proposta de contraposicao ao capital. Contudo,
flexibiliza categorias importantes para a manutencdo da ordem capitalista como
trabalho, contribuindo para espacgos de lutas e representagdo de direitos.

Uma das contradi¢cdes do Estado de bem-estar social que Gough (1982) aponta
trata do financiamento das politicas sociais. Isso porque mesmo tendo como
caracteristica a expansao das politicas sociais, esse Estado por ser capitalista considera
altos os gastos com a area social, tendendo a reduzi-los no momento propicio. Outra
contradi¢do esta na provisdao de servicos sociais que combinam elementos de regulacao
e controle com prestacdo de servigos. Conforme Gough (1982) ¢ contraditoria a
regulamentacdo estatal das atividades privadas, pois alteram as condigdes de vida da
populacdo sem dar uma protegao estatal efetiva, como exemplo tem-se a politica fiscal e
a legislagdo social.

Apesar do carater contraditorio do Welfare State, um dos avancos conquistados
pela classe trabalhadora foram as politicas de seguridade social, que significaram os
primeiros passos para garantir a sobrevivéncia do proletariado como forca de trabalho.
Mesmo com o carater de reproducdo da mao de obra, a emergéncia da seguridade social,
ainda que no formato de seguros contributivos, caracterizaram um avango das lutas
operarias por melhores condi¢des de vida.

O Estado de bem-estar social despertou uma énfase nos direitos de cidadania

como nunca aconteceu anteriormente. Porém, cabe questionar o porqué da difusdao das
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politicas sociais estarem muito mais atrelada as relagdes de trabalho do que a garantia
dos direitos de cidadania como um todo. Uma resposta a essa questdo seria justamente
os apontamentos de Gough (1982) anteriormente citados: o Estado de bem-estar social,
por mais avangos que trouxe para os direitos de cidadania e para a politica social, ndo
foi, de forma alguma, uma proposta de expansdo de direitos igualitdrios e muito menos
de contraponto com a ideologia capitalista, muito pelo contrario, esse momento
historico serviu de folego para que o capital reerguesse suas forgas.

O capital ndo aceitou a queda na taxas de lucros e a sua estratégia de ofensiva
tracada ainda durante as politicas keynesianas sufocou a atencdo que era dada as
politicas sociais para que houvesse a retomada da expansao capitalista. Salvador (2010)

afirma que:

Ainda que o Estado Social tenha assegurado avangos aos trabalhadores,
com a redugdo do desemprego ¢ a garantia de direitos sociais. A ofensiva
do capital vai trazer sérios riscos a prote¢ao social e as conquistas sociais
do periodo pés-Segunda Guerra. A nova fase de acumulacdo capitalista
vai ser capitaneada pela esfera financeira, e no campo ideoldgico o velho
liberalismo se veste com a “nova” roupagem, rebatizado de
neoliberalismo (SALVADOR, 2010, p. 71)

A chamada “crise fiscal” da década de 1970, eclodida em um momento de
reconstru¢do da estabilidade politica mundial, trouxe um novo reordenamento do
capitalismo e consequentemente das politicas sociais.

Salvador (2010), afirma que essa crise teve como fator primordial a valorizagao
de capitais em um processo que envolve manutencdo da lucratividade. Com essa
perspectiva, a crise ¢ entendida pelo autor como reflexo de vérios elementos, sendo
equivoco reduzi-la a uma unica causalidade, como a de superproducdo do petroleo.

O esgotamento da politica keynesiana foi dado como o grande responsavel pela
crise econdmica dos anos 1970. Tratada como “crise fiscal” tem sua justificativa nos
déficits ptblicos gerados pelo financiamento do Welfare State. E questionavel o motivo
dado a essa crise. Muitas vezes, ao analisd-la sd3o esquecidas: as consequéncias da
segunda grande guerra na economia e na politica; o financiamento da guerra e¢ da
reconstrugdo dos paises participantes; a disputa ideoldgica que “esfriou” o mundo nessa
época; o intenso financiamento em governos ditatoriais para esbarrar o avango do
comunismo.

Mesmo que o real motivo do mundo ndo ter conseguido “segurar” o aumento do
preco do barril de petroleo seja sublimado, o fato é que a economia mundial passou a

basear-se em uma renovacao das teses liberais, minimizando a participacdo do Estado
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na economia e ampliando a participagdo do mercado nos processos estatais, deixando-o
com o poder sobre o privado e sobre o publico.

Existem algumas nomenclaturas dadas a esse periodo de predominio neoliberal,
como a denominacdo de capitalismo tardio em Mandel (1982), mundializa¢do do
capital em Chesnais (1996), produgdo destrutiva por Mészaros (2002), acumulagdo
flexivel em Harvey (1898).

Nesta dissertagdo utiliza-se a categoria mundializa¢do do capital devido a
concepgdo dada a essa expressdo de que as implicancias do capital sob o modelo
neoliberal tratam de uma condi¢gdo de dependéncia mundial, em um ciclo de
financeirizagdo das relagdes ndo somente econdmicas, mas também politicas,
disfarcadas no discurso da globalizagao.

Para Chesnais (1996) o processo de acumulacdo capitalista estd cada vez mais
mundializado principalmente em formatos macroecondmicos de solidariedade
financeira por meio das instituigdes internacionais como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), e o Banco Mundial. Esses formatos dissimulam representar a
ordem econdmica mundial, mas na verdade subjugam o mundo as ordens de poucos
paises que detém a riqueza da financeirizacao do capital.

Isso quer dizer que o capital mundializado concentra a riqueza na exploracdo das
condigdes sociais de paises periféricos, como por exemplo, na exploragdao da mao de
obra barata desses paises e de seu potencial de consumo proveniente da alta
concentracdo de renda. Esse processo caracteriza um novo modelo de relagdes
produtivas, em que as fabricas ultrapassam as fronteiras nacionais e buscam precarizar
as relacoes de trabalhos nas partes mais pobres do mundo, com vistas a aumentar o
lucro.

A mundializagdo do capital é também um fendmeno de natureza politica. Por
tras desse processo ha o debate “esquecido” a respeito de soberania, da protecdo social
na esfera do trabalho, e dos indices de crescimento econdmico que buscam uma
aceitagdo no mercado internacional em detrimento das condigdes de vida no interior de
uma na¢do. H4 uma submissdo por parte do Estado as condi¢des neoliberais para
concretizar o processo de financeirizagdo mundial. Nesse ponto, as politicas sociais
sofrem como consequéncia o desmantelamento da sua condigdo de garantidora de
direitos, passando a instrumentos de cooptagdo governamental.

Os ditames econdmico-financeiros internacionais determinam aos paises que se

eximam da responsabilidade de concretizar direitos de cidadania, difundindo a logica de
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que os servigos sociais devem ser prestados pelo mercado ou por instituicdes que nao
sejam governamentais. A privatizacdo da satde e da educacdo, por exemplo, sdo
exigéncias constantes do Banco Mundial aos paises periféricos que participam de seus
financiamentos.

A proposta ¢ deixar que mais servigos sejam ofertados pelo mercado para o
dominio dos ricos e a exploragdo cada vez mais severa dos mais pobres, ja que o Estado
deve ser minimo, reduzindo a sua capacidade de prote¢do social. O neoliberalismo
desconsidera as condi¢des sociais de pobreza, miséria e indigéncia, apenas focando suas
acdes para os lucros das multinacionais e do capital internacionalizado.

E, portanto, nesse processo que ocorre um desmonte das politicas sociais e,
consequentemente, da efetivagao dos direitos de cidadania, que estdo longe de serem
pautas no debate politico mundializado.

Em consequéncia do predominio do ideario neoliberal na década de 1990 houve
um aumento do desemprego estrutural, causado principalmente pelas privatizagdes e
precarizacdes das relagdes trabalho que passaram a ser terceirizadas, com a
predominancia das subcontratagdes, como os contratos de trabalho de freelancers ou as
contratagdes de pessoa fisica com titulo de pessoa juridica. Essas sdo algumas das
estratégias do grande capital para ndo atender aos direitos trabalhistas. Com isso,
desmantelam a sociedade, aumentando o indice de pobreza, elevando a demanda por
politica de assisténcia social e gerando uma massa de desamparado, tudo isso mediante
a existéncia de um enorme exército industrial de reserva.

O processo mais recente de crise do capital ocorre a partir de 2008 devido ao um
colapso no mercado imobilidrio que afetou de forma sistematica o mercado financeiro
mundial. Esta ultima crise ¢ o retrato atual do processo de mundializacdo do capital. As
pressdes do mercado neoliberal fizeram com que os governos cuidassem da crise
passando a ideia de esta ser apenas uma crise de conjuntura. Na verdade, conforme
Boschetti (2010) o episddio econdmico surgido a partir de 2008 nao passa de um
processo estrutural do capitalismo, que envolve em si uma série de medidas que sdo
adotadas na tentativa de salvar o neoliberalismo. Segundo Boschetti (2010) o Brasil
adotou como medida de contengdo dois “antidotos”: o controle da divida publica e a
formacao de superavit primario (BOSCHETTI, 2010).

Como estratégia de enfrentamento a crise, o governo brasileiro também
incentivou o consumo por meio da isen¢do de impostos como o Imposto sobre Produtos

Industrializados (IPI) para compras de carros e de eletrodomésticos da linha branca,
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(BOSCHETTL2010). A atencao do governo esta voltada para o capital de tal forma que
nem mesmo com a proposta de incentivar o consumo, o governo brasileiro reduziu os

juros sobre os itens de necessidade primaria, como produtos do género alimenticio.

1.3 - Estado, sociedade civil e democracia na garantia dos direitos sociais

O Estado tem suas bases nas relagdes de produgdo, portanto, ndo representa
automaticamente o bem-estar da coletividade. Ele ¢ resultado de processos
sociopoliticos e age conforme os interesses da classe que tiver o poder de dominagao.
Ele ndo ¢ o causador da divergéncia de classes, e sim um resultado desse embate.
Assim, o Estado ¢ o produto da sociedade em um determinado momento historico. Mais
especificamente, em Gramsci, o conceito de Estado parte da ideia de homem historico e
seu processo de transformagdo dialética, incorporando o seu carater de hegemonia
(CARNOY, 1988). '

Em momentos historicos diferentes o Estado teve posturas variadas em relagdo a
politica social. No tragado histérico realizado anteriormente ficou visivel que as
diferentes doutrinas econOmicas refrataram novas formas de relagdes entre Estado e
politica social, a saber, resumidamente: no liberalismo o Estado deveria estar ausente
dessa responsabilidade, sendo atribuicdo do mercado a garantia de minimos sociais. No
keynesianismo houve uma importante expansao da garantia estatal dos direitos de
cidadania. Por sua vez, no neoliberalismo, o Estado acaba se afastando das politicas
sociais e, como se nao bastasse, ainda age no sentido de privatizar a protecao social dos
direitos conquistados historicamente em lutas populares.

No momento atual percebe-se uma revolugdo passiva na relagao entre Estado e
politicas sociais. Carnoy (1988) em referéncia a Gramsci, afirma que essa revolugdo ¢
uma reorganizacdo constante que o Estado adota para representar a voz da classe
dominante e desprezar as manifestacoes da classe subordinada. Esse conceito ¢ bem

explicativo para o fendmeno social no qual o Estado adota diversas medidas para

' Em Gramsci, a hegemonia ¢ entendida como o processo pelo qual a classe dominante exerce o controle
e o poder por meio de sua lideranga politica, moral e intelectual. A hegemonia faz com que a relagdo
entre a classe dominante e a classe dominada se torne bem sucedida. Ha uma espécie de consentimento
entre as classes, muito embora esse consentimento seja uma estratégia da classe dominante para obter
legitimidade na sociedade civil. Essa dominag@o é reproduzida pelos aparelhos ideoldgicos, que podem
ser qualquer instituicdo que usa do seu aspecto politico para contribuir com a expansao e reproducio das
vontades da classe dominante. A fabrica, a escola e a familia sdo exemplos de institui¢des que legitimam
a hegemonia da classe dominante. (CARNOY, 1988)
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esconder o descaso com os direitos sociais, pois obedece aos ditames do capital
mundializado, ou seja, da classe dominante.

A revolugdo passiva em Gramsci tem por objetivo frear o desenvolvimento da
classe adversaria em um momento que a classe dominante estd enfraquecida. Cabem
plenamente nesse conceito, as formas que o Estado adota para a politica social nos
momentos de crise econdmica, configurando-as, em maior grau, como estratégia de
manuten¢do da ordem dominante, € em menor grau, mas nao nulo, de resposta as lutas
democraticas (CARNOY, 1988).

Mesmo em periodo de maior comprometimento com as politicas sociais, 0
Estado nao deixa, necessariamente, de seguir a logica de mercado. O Estado de bem-
estar, por exemplo, apresenta tendéncias capitalistas de desenvolvimento ininterrupto
das forgas produtivas, principalmente da for¢a de trabalho e de concentracdo de capital
em producdo e em propriedade (GOUGH, 1982). Esse fendmeno ndo se da porque o
Estado obedece naturalmente ao mercado, mas porque mesmo com a crise do capital a
classe que permaneceu no poder era a que representava o mercado e teve hegemonia
para dar continuidade aos seus planos.

Sobre as implicancias da obediéncia estatal em seguir os ditames capitalistas,
Gough (1982) afirma que esse processo gera novas demandas para a politica social.
Dentre essas demandas, o autor cita o aumento do desemprego, do subemprego, dos
trabalhos informais e dos trabalhos temporarios. O processo de submissdo do Estado ao
capital se d4 em decorréncia do poder ideologico que se apropriou da esfera estatal em
um determinado momento historico. Historicamente, as propostas de reformas
aconteceram, na maioria das vezes, por parte do capital, sendo que as reformas de cunho
social sugeridas pelos movimentos de massa foram adotadas com maior visibilidade
apenas no momento de efetivacdo do Estado de bem-estar. Muito embora seja visivel
que o mercado, por meio do Estado, adota medidas que diminuem a probabilidade de
implementagdo das reformas sociais dos movimentos de massa (GOUGH, 1982).

Na reflexdo gramsciana trazida por Carnoy, o terreno da crise de hegemonia do
Estado, por exemplo, uma crise econdmica, € um terreno oportuno para a transformagao
revolucionaria. A oportunidade de mudanga no dominio das rédeas do Estado se d4 por
meio da sua autonomia relativa, em momentos de crise dessa autonomia, desde que as
massas estejam conscientes e prontas para atuarem em prol dos interesses coletivos

(CARNOQY, 1988). Isso significa que os momentos de crise econdmica, nos quais o
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capital cede (em partes) as reivindicagdes dos trabalhadores, poderiam ser apropriados
pelos movimentos de massa para sobrepor 0s seus interesses.

A sociedade tem papel fundamental para estabelecer o carater dos direitos
relativos a cidadania. Esse papel, tem como pressuposto o grau de organizagdo,
mobilizacdo e manifestagdo social. As sociedades democraticas t€ém maiores espagos
para participar dessas disputas, mas peca por ndo compreender que se trata de conflitos
entre classes.

Historicamente a sociedade protagonizou momentos de lutas por melhorias nas
condi¢des de vida dos individuos. Muitas dessas disputas se deram por meio das
organizacgoes de trabalhadores. Os movimentos de massa democraticos sdo tidos como
grandes pontencializadores da efetivagdo dos direitos de cidadania.

As massas populares se organizam para lutar pelos direitos de cidadania quando
se caracterizam como sociedade civil, ou seja, quando estdo incorporadas em
instituigdes democraticas de participacdo como os partidos politicos, os sindicatos, os
comités comunitarios, entre outros. Quando a sociedade conquista espagos de
representacdo indireta, como os parlamentos, ¢ possivel subsidiar uma mudanca das
condi¢des de cidadania moderna para uma cidadania plena (COUTINHO, 2008). !

A concepgdo de sociedade civil tem suas raizes no liberalismo constituindo um
dos seus elementos basicos ao lado do conceito de razao e individuo. Segundo Acanda
(2006) a sociedade civil era a forma de organizacdo de individuos (do sexo masculino e
proprietario) dotados de razao (inseridos na ldgica do mercado) para desenvolverem sua
associatividade no que se refere aos interesses de mercado. Nesse contexto histérico a
racionalidade da “sociedade ¢ identificada como racionalidade do mercado capitalista e
entendida como atividade superior & atividade politica do Estado, que por isso ndo
deveria interferir nessa esfera” (ACANDA, 2006, p. 97).

A sociedade civil ndo surgiu em contraposi¢do ao conceito de Estado, como por
vezes ¢ entendido atualmente, mas sim em contrario a no¢ao de estado de natureza. Para

Locke apud Carnoy (1998), a sociedade civil ¢ o reino da ordem sobre o estado de

' Na analise critica da cidadania burguesa feita pelas teorias marxistas verifica-se que a cidadania plena
deve se configurar como estratégia da luta entre trabalhadores e capitalistas, de forma a capacitar a classe
dominada para a exigéncia de seus direitos no sentido amplo, sem admitir concessdes rasas, minimas e
que garantam apenas a sobrevivéncia humana. Nesse sentido, a cidadania plena ¢ atingida quando
abrange o ambito social, politico, econdmico e cultural dos direitos, desmercadorizando as relagdes
sociais, ¢ estatizando a garantia de todo e qualquer direito de forma a potencializar os cidaddos a serem
sujeitos sociais e politicos na busca por condi¢cdes de bem-estar, afinal o pressuposto bésico para uma
condigdo de cidadania plena é de que os sujeitos ajam ¢ lutem pelos seus direitos (MANZINE-COVRE,
2001).
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natureza, uma entidade coletiva governada por leis onde se abre mao da liberdade total
para a protecdo de determinadas liberdades individuais. No momento em que os
individuos pactuam para serem governados por leis é estabelecido um contratualismo. E
esse contrato que retira a anarquia da natureza das relagdes entre os individuos e
incorpora as relagdes de “civilidade”

Dessa forma, a sociedade civil implicava em uma sociedade organizada pelo
Estado. O Estado era a estrutura que garantiria o respeito as normas € o comportamento
civilizado conhecido como sociedade politica. Nesse primeiro momento de nascimento
das concepgoes liberais, a sociedade civil e a sociedade politica eram compreendidas
como sindnimos. Cabe aqui ressaltar que o principal fator que motivou a institui¢ao
social de regras que resultasse na formagdao de uma sociedade civil e uma sociedade
politica foi a propriedade privada. Segundo Acanda (2006, p. 105) “o civil e o politico
sd0 idénticos entre si e por sua vez sao idénticos ao burgués”.

Em Hegel encontra-se o desenvolvimento conceitual da separacdo de sociedade
civil da sociedade politica. Para esse filésofo, a sociedade civil ¢ considerada como
sociedade pré-politica, o espaco da expansdo da miséria e da corrupcdo fisica e ética,
devendo ser regulada e dominada pela capacidade superior do Estado, que por sua vez,
era a forma mais elevada da ordem moral e ética do homem (CARNOY, 1998). E esse o
marco histdorico e tedrico da compreensao de que Estado e sociedade sdo instituicdo
diversas.

Entretanto, somente em Marx e Engels o Estado e a sociedade foram
compreendidos ndo somente como instituicdes diferentes, mas também contraditorias.
Nesse caso, sociedade e Estado sdo antitese. Na teoria marxiana a sociedade € o
elemento real no qual se ergue uma superestrutura politica e juridica (Estado) a qual
corresponde a formas definidas de consciéncia social. A sociedade define e estabelece a
organizacao do Estado de acordo com as relagdes materiais de producdo (CARNOY,
1998).

Acanda (2006) chama atencdo para as traducdes dos textos de Marx, que
tratariam do conceito de sociedade civil, quando, na verdade, o autor se referia a uma
idéia de “sociedade civil burguesa” > E na cisdo brutal entre Estado e sociedade
caracterizando-lhes como partes de relagdes dialéticas e contraditorias que Marx

desconstroi a perspectiva hegeliana e afirma que o Estado ndo estd acima dos interesses

2 Segundo Acanda (2006) Marx refere-se expressamente ao termo em alemdo buguerliche gesellschaft
fazendo mengdo ao pensamento politico do século XVII o que leva a uma compreensdo do termo nem
como somente sociedade civil, nem como sociedade burguesa, mas sim como sociedade civil burguesa.
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privados e muito menos representaria a vontade geral. Na verdade, o Estado serviria aos
interesses da propriedade. Nesse momento acontece a alienacao politica, pois ¢ com
esse tipo de entendimento que o significado politico do individuo ¢ reduzido e
sublimado pela ideia de representagdo geral do Estado.

A participagdo politica entdo, se resume a uma atividade alienada, presa a ilusdo
da representatividade. Por isso, Marx considera que a emancipagdo politica dos
individuos ndo ¢ expressao de igualdade e justica. Esta categoria ¢ limitada a conquista
de direitos politicos e de cidadania, conforme acontece nas sociedades democraticas.
Portanto, Marx assume e defende o conceito de emancipa¢do humana, como
emancipagao total do ser humano, das amarras ideologicas da sociedade civil burguesa
que obriga o individuo a perceber a realidade social moldada nos ditames do
capitalismo.

Foram as relagdes capitalistas com a formagdo de uma sociedade civil burguesa
que incitaram ndo somente a separagdo entre Estado e sociedade como também
trouxeram a oposicao entre publico e privado.

Para Gramsci € na a sociedade civil que se conforma toda a complexidade das
relacdes ideoldgicas e culturais que representa o fator ativo e positivo no
desenvolvimento historico (CARNOY, 1998). Para Amaral (2008) a perspectiva liberal
reduz a sociedade a superestrutura, sendo que, para Gramsci, esta ideia € acrescida pelo
potencial transformador que a sociedade civil tem, principalmente de ser espago
propicio para a luta de classes e disputa por hegemonia. Segundo Acanda (2006, p. 178)
“o conceito de sociedade civil ndo ¢ utilizado para designar apenas relagdes associativas
contratuais, voluntarias entre as pessoas, mas o conjunto de todas as relagdes sociais
produtoras de sentido ”.

Para Gramsci, de acordo com Carnoy, o poder do capitalismo nio reside no
poder coercitivo do Estado, mas principalmente na aceitacao por parte dos dominados, e
consequentemente, na aceitacdo por parte da sociedade civil. As propostas das classes
dominantes se impdem socialmente de tal forma que sdo absorvidas como senso
comum. A sociedade civil ¢ instituicdo capaz de tomar espago politico e deter espagos
hegemonicos para a superacao da ofensiva capitalista.

Atualmente, no contexto neoliberal, a centralidade da sociedade civil esta

relacionada a trés aspectos, conforme especifica Amaral (2008, p. 61):

o primeiro deles, as determinac¢des e exigéncias do atual processo de
acumulacdo capitalista que expressa 0 movimento de reestruturagdo do
capital; o segundo, as mudangas na relacdo entre Estado e sociedade,
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que configuram a emergéncia de uma multiplicidade de formas
organizativas da sociedade , sociedade esta que se complexifica e que
se vincula a processos sociais cujas as referéncias centrais sdo o
estimulo a participagdo, a adesdo e a necessidade de colaboragdo das
classes sociais presentes em determinadas conjunturas, especialmente,
conjunturas que apresentam uma crise de hegemonia, ¢ por ultimo, a
necessidade de adequar as estruturas burocraticas do Estado as
exigéncias do atual estagio de desenvolvimento capitalista,
conformando um amplo movimento de Reforma do Estado.

Entende-se, entdo, que a sociedade civil tem potencial para realizar uma reforma
no Estado. Trata-se aqui da ideia de reforma com a conotagdo progressista dada
historicamente pelos movimentos operarios. No entanto, com a égide do neoliberalismo
quem usa do espaco de luta e mudanga ¢ o mercado, que ainda por cima se apropria
indevidamente do termo “reforma”.

Quando se entende o conceito gramsciano de Estado, compreende-se melhor o
potencial que a sociedade civil tem de transformar a realidade social. Isso porque o
Estado ndo € o sujeito da historia, € o resultado, apesar de ser central para as relagdes
sociais. As crises econOmicas, por exemplo, ndo sdo produzidas pelo Estado, sdo
transformadoras do Estado. O Estado ¢ a expressdo da economia, bem como do social.
Nessa interpretacdo ¢ imprescindivel o cuidado em nao dar ao Estado uma ideia de
ingenuidade ou de neutralidade, mas de mediador, de reconciliador.

A diferenca entre Estado e sociedade civil ¢ apenas metodologica. H4 uma
relagdo organica entre Estado e sociedade civil. E como se o primeiro representasse o
publico e o segundo o privado, participando mutuamente da realidade de forma
dialética.

O fato de haver uma diferenciagdo entre Estado e sociedade civil apenas no
aspecto metodologico se da por existir tanto a nocao restrita de Estado como a
ampliada. Na ideia de Estado restrito entende-se este como a sociedade politica. Ja na
nocao de Estado ampliado ¢ considerado o Estado como a soma da sociedade civil com
a sociedade politica. Nesse contexto, a sociedade civil pode ser entendida como a forma
privada, e a sociedade politica seria a forma publica do Estado. Esse raciocinio significa
que a sociedade civil cria o Estado, e este reproduz as vontades da sua criadora.

O Estado ampliado é conquistado e mantido pela hegemonia. E a expressdo
hegemoOnica da sociedade civil que materializa o Estado. O que ¢ importante
compreender disso € que as massas populares, enquanto sociedade civil podem se tornar

o Estado, e podem, portanto, fazer valer as suas vontades. Para tanto, precisam se tornar
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hegemodnicas. Muito embora, a tomada do Estado seja apenas a primeira etapa do
processo implantagdo da hegemonia do proletariado.

A classe subordinada pode superar a hegemonia da classe dominante
aproveitando de um momento de crise dessa hegemonia ou de uma crise geral do Estado
(CARNOY, 1998). H4 momentos em que a sociedade civil ndo reconhece mais a
lideranga da classe dominante, configurando uma crise de autoridade. Trata-se de
periodos em que a classe dirigente perde parte do seu poder politico — seja por suas
atitudes impopulares ou por ativismo dos movimentos de massa — tirando do Estado o
meio tradicional de manter a hegemonia. Entdo, entram em cena novas estratégias de
imposicao da hegemonia burguesa. Essas estratégias sdo aplicadas por superestruturas,
como a igreja, a economia ¢ a familia. Essas superestruturas resgatam valores e agem
coercitivamente para impedir o avango de novas concepgdes politicas.

E nesse sentido que Gramsci afirma que ndo basta tomar o Estado. O Estado é
uma das superestruturas a serem vencidas. E preciso vencer a hegemonia burguesa. A
oportunidade de transformacdo revolucionaria deve ser feita diariamente construindo
um terreno fértil para a conscientizacdo de classe. E preciso, entdo, estabelecer os
padrdoes do proletariado como nova cultura, criando uma guerra de posicdes para
derrubar o consenso burgués.

A tomada do Estado por si s6 causa um vazio ou até mesmo uma davida na
consciéncia da populacdo. Para que os movimentos ndo caiam na passividade deve
haver uma revolucdo antipassiva, que consiste primeiramente na conquista da
hegemonia, da formulagdo de idéias que apoiem a tomada do Estado. Dessa forma, fica
claro que o ataque frontal ao Estado sem a conscientizagdo, a legitimidade e o ativismo
da sociedade civil ndo ¢ a melhor estratégia.

A consciéncia ¢ para Gramsci, o elemento chave no processo de transformacgao.
A guerra de posicdo ¢ exatamente a luta pela expansdo da consciéncia de classe.
Segundo Carnoy (1998) em Gramsci ha trés niveis de consciéncia: identificacao
profissional; identificacdo de classe; consciéncia da necessidade de uma contra-
ideologia que liberte a sociedade da posi¢ao de subordinagdo.

A nocao de classe na vida cotidiana tem sido cada vez mais abafada pelo capital.
Atualmente, os direitos sociais, as politicas publicas, o acesso a bens e servigos sociais
ndo ddo aos sujeitos a nocdo da guerra de posi¢des. O neoliberalismo com as suas

superestruturas hegemonicas impedem a difusdo da contra-ideologia na sociedade civil.
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Essa estratégia neoliberal usa até mesmo do conceito de democracia para impor
subliminarmente seu ideério.

Para Wood (2006) o capitalismo ¢ totalmente incompativel com a democracia.
Isso porque suas condi¢des de reproducao determinam a submissdo da sociedade as leis
do mercado de forma incontestdvel. Com isso, ndo hé espaco de expressdo democratica
com potencial de mudanga efetiva, constando, apenas de mecanismos de cooptagdo da
sociedade que visa remediar algumas mazelas sociais em detrimento do questionamento
da ordem vigente. Muito embora, a democracia represente o maior desafio ao capital.

Outra caracteristica da participagdo da sociedade civil na briga por direitos
sociais € a sua compreensdo em “identidades”. A luta por direitos especificos a um
segmento social tem se expandido em detrimento da luta pelas condigdes de cidadania
plena com foco na emancipa¢do humana.

As lutas especificas baseadas em um pds-modernismo disseminam movimentos
sociais contra opressoes em pautas residuais retirando das suas pautas o recorte classista
e a analise da totalidade da realidade social. De acordo com Wood (2006) as lutas
segmentadas baseadas em identidades fazem parte de uma visdo “democratica” de
superacdo de uma condicdo no capitalismo. Para a autora, essa representacdo vem da
ideia de sociedade civil como esfera de representagdo da diversidade de uma forma
muito mais eclética do que plural.

A emergéncia das manifestacdes sectarias com bases nas identidades da uma
nova concepg¢ao para os movimentos sociais, que acabam ganhando apoio do capital, ja
que ndo contestam o mercado, e sim as desigualdades que se situam mais no campo da
subjetividade e perdem sua caracteristica material.

De acordo com Coutinho (2008) a liberdade politica e a conquista dos direitos de
manifestagdes democraticas sdo espagos riquissimos para a instauracdo de um novo
modelo societario. Para o autor, o valor universal da democracia so serd atingido em
uma sociedade socialista Ele defende que ha uma relagdo de mutualismo entre
democracia e socialismo Assim, sem democracia ndo ha socialismo e a democracia fora
do socialismo ¢ limitada.

O potencial de luta da sociedade admite que o valor universal da democracia so
atinja uma condi¢ao de cidadania plena por meio de uma forma de governo que
considere o pluralismo, a hegemonia e a democracia de massas. Essas trés categorias

articuladas entre si significam a descentraliza¢do do poder com a difusdo da autonomia



45

dos sujeitos coletivos que buscam uma centralidade politica, hegemonica, construida
por meio do consenso e da negociacao (COUTINHO, 2008).

Aparentemente Coutinho (2008) ndo considera as democracias de massas no
contexto econdmico e politico atual, j&4 que, a proposta de posi¢do politico-economica
disseminada pelo capital e acatada pelo Estado tem como propdsito calar esses
movimentos. Tem-se como exemplo as concepcdes contemporaneas da politica social.
As prerrogativas centradas no neoliberalismo atuam no sentido de retirar o poder de
transformacdo dos movimentos de massa por meio de mecanismos publicos, que foram
eximidos do papel de instrumento de expressao popular.

Portanto, a possibilidade de negociacdo com o capital com vistas a atingir um
consenso que considere a hegemonia das democracias de massas ¢ minima quando a
democracia esté atrelada as normas do mercado. Nao se trata de desmerecer a andlise de
Coutinho (2008) e sim de colocar uma ressalva a respeito da necessidade de considerar
concretamente as relacdes de producao vigentes na contemporaneidade.

Para Acanda (2006) a emancipacao politica garantida pelos espagos ¢ meios de
discussdes democraticas acerca da vida social na esfera politica, ndo apresenta nenhum
projeto de ruptura com a sociedade civil burguesa. Logo ndo ha respostas de mudanga
social somente com a ampliagdo dos espacos politicos. E preciso atingir a emancipagao
humana. Essa condicdo s6 acontecera com o fim “das relagdes capital-trabalho,
enquanto relagdes de exploracdo” (ACANDA, 2006, p. 149). Para Wood (2006) s6
havera democracia quando a sociedade ndo estiver mais a mercé da transformacao das
relagdes vitais em mercadoria.

No contexto das contrarreformas impostas pelo mercado financeiro internacional
realizadas no Brasil e em outros paises periféricos ocorre a responsabilizagdo da
sociedade civil pela execugdo das politicas sociais, retirando a primazia do Estado e
repassando as suas fungdes na area social para as organizacdes ndo- estatais. A
sociedade civil, no entanto, ndo consegue dar respostas efetivas para a demanda por
politicas sociais, até porque esse ndo deveria ser o seu papel. Ultimamente, hd uma
mudancga da fun¢do da sociedade civil de pressionar o Estado por meio dos movimentos
sociais, politicos e culturais na garantia dos direitos de cidadania, para o papel de
executora de medidas que supram a caréncia de necessidades sociais basicas, devido a

ndo assuncao desse papel pelo Estado.
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1.4 - O enfraquecimento do Estado de bem-estar e a eclosdo do pluralismo de bem-

estar

O pluralismo de bem-estar ¢ compreendido como a concepcdo politico-
metodoldgica de garantia de bem-estar por diversas instituicdes sociais € ndo somente
pelo Estado. Apo6s as mudancgas nos conceitos e nas funcdes do Estado e da sociedade
civil, com o predominio das premissas do mercado, ¢ com a institucionalizagdo de
diversas formas de organizagdes sociais, a quem se da a responsabilidade de garantir os
direitos sociais? De acordo com a perspectiva do pluralismo de bem-estar, com a
desconstru¢ao do Estado Social, a prestagdo de servicos sociais passa a ser tratada de
forma intersetorial, com participagdo de instituigdes envolvidas direta ou indiretamente
na dindmica social que gera a demanda por esses servigos.

Essa nova categoria entrou no debate politico com a necessidade de “dar um
fim” ao Estado de bem-estar. Com a inten¢dao de acabar com a responsabilidade estatal,
a garantia de direitos sociais, as prerrogativas do Estado de bem-estar foram
abandonadas e passou-se a dar aten¢do a idéia de que ¢ responsabilidade de todos a
garantia do bem-estar coletivo. Para cessar com o Estado de bem-estar, foram usadas
como “desculpa”, a crise de legitimidade e a crise fiscal do Estado que os paises
passavam em meados dos anos 1970.

As razdes apresentadas para legitimar o pluralismo de bem-estar ndo sdo
justificativas aceitdveis para a ruptura com o Estado de bem-estar. A crise fiscal dos
anos 1970 teve as suas causas atribuidas ao intenso gasto com os servigos sociais. Na
verdade, trata-se de uma crise do capital, uma crise de pregos, € ndo de algo relacionado
isoladamente ao social. Nao faz sentido afirmar que as propostas do pleno emprego
baseadas do modelo beveridgiano® e keynesiano com nogdo de universalizagdo do bem-
estar trariam prejuizos ainda que o Estado usasse parte importante da sua receita para
esse investimento. Segundo Johnson (1990) a crise de legitimidade ndo chegou de fato a
acontecer. Na verdade, essa situagcdo foi alegada porque ja era esperado que com a
supressao do Estado de bem-estar houvesse um dissenso na opinido publica sobre o fim

da protecao estatal.

! Trata-se de modelo de protegdo social originado por meio do Plano Beveridge concebido em 1942 para
a revisdo do sistema de seguros sociais da Inglaterra. Segundo Boschetti (2007) o termo social security
foi popularizado por este plano, mas foi concretizado nos EUA no governo de Roosevelt. O modelo
beveridgiano tratava da universalizagdo da protecao social por meio da acdo do Estado.
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Isso significa que apds terem de se reerguer de uma suposta “crise fiscal”
causada pela intervencdo do Estado na economia e pela universalizagdo de direitos
sociais, alguns paises do capitalismo central passaram tratar a provisao do bem-estar
como responsabilidade mutua do Estado, do mercado e das mais variadas formas de
organizagdes da sociedade civil.

Pereira (2004) afirma que o pluralismo de bem-estar ¢ um conceito permeado
por imprecisdes, mas ha em comum entre os autores que discutem essa tematica, a
multiplicidade de participantes no processo de provisdo de bem-estar social. Ha também
controvérsias quanto as primeiras manifestacdes das praticas pluralistas. Por ser
compreendida como afastamento do Estado das garantias sociais, muitas vezes entende-
se que o pluralismo de bem-estar tem suas origens ja na década de 1940, apds a
Segunda Guerra Mundial, juntamente com as primeiras no¢des de neoliberalismo a
partir das analises de Friedrich von Hayek.'

Segundo Abrahamson (1995), em 1993, em documento da ONU'" o conceito
welfare mix foi utilizado para significar a provisdo de bem-estar ao cidadao por varios
setores sociais como: o governo, entidades privadas, organizagdes voluntarias,
organizagdes comunitarias e a familia. Contudo, segundo o autor, a no¢do de pluralismo
de bem-estar ja estava consolidada desde 1989 quando se discutia que o Estado se
afastasse ao maximo das questdes de cardter social e passasse a flexibilizar a
administracdo dos servicos sociais, a descentralizar a tomada de decisdes ¢ articular
com as demais esferas da sociedade aumentando a participagdo e controle social.

Muito embora para Abrahamson (2004, P. 112) o pluralismo de bem-estar seja
compreendido como “modo especifico de implementacado da privatizacao de medidas de
bem-estar publico, antes estabelecidas, com efeitos negativos em termos de
redistribuicao e qualidade”. Este autor analisa a perspectiva de Norman Johnson sobre o
pluralismo de bem-estar e o define enquanto cético em referéncia a denominacao que
atribui a essa categoria. O autor compreende esse processo como a diversidade de fontes

de provisdo de bem-estar, sob uma reconceituagdo do papel do Estado que transita do

" De acordo com Pereira (2004) Hayek com o seu livio O Caminho da Serviddo uma nova modalidade de
capitalismo sem interveng@o do Estado na economia e com a sua participagdo minima no sistema de bem-
estar a autora também frisa que outros estudiosos sobre o pluralismo de bem-estar, como Norman
Johnson, ndo identificam o seu surgimento atrelado ao surgimentos do neoliberalismo, muito embora
reconhegam a relacdo intrinseca entre ambos.

% Este documento trata das resolugdes e discussdes de reunido ocorrida em Copenhague
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posto de executor direto para o de regulador e financiador. Contudo, na opinido de
Abrahamson (2004), ndo ocorre uma auséncia do Estado. .

Abrahamson (1995) desenvolve a ideia de que o pluralismo de bem-estar conta
com trés esferas para garantir proteg¢do social: o mercado, o Estado e a sociedade civil.
Cada uma dessas instituicdes contribui com o bem-estar social utilizando como recurso
o poder, o dinheiro e a solidariedade, respectivamente. Esse modelo tem uma estrutura
triangular, sendo que cada esfera dialoga com as outras duas. O nivel de bem-estar do
individuo ¢ diretamente proporcional a sua articulagdo com as trés esferas.

Johnson (apud Abrahamson, 2004) afirma que esse processo reduz as atribui¢des
do Estado e amplia as atribuigdes de outras esferas privadas que ele classifica como
setores informal, comercial e involuntdrio. Entende-se por “setor” informal a
participagdo da familia na garantia do bem-estar. Por “setor” voluntario compreende-se
a participagdo de organizagdes filantropicas que prestam servigos gratuitos com base em
principios de solidariedade e sob a regulagdo do Estado e em muitas vezes com seu
financiamento. O “setor” comercial se refere a esfera totalmente privada de oferta de
servigos sociais. Adiante essa classificacdo de Abrahamson sera retomada com maior
detalhamento e relacionada as caracteristicas do Estado neoliberal e dos principios
atuais da assisténcia social.

Abrahamson (1995) também debate com outros autores que afirmam haver uma
neutralidade na perspectiva do Estado em relagdo a partilha de competéncias sobre o
bem-estar. Essa perspectiva para ele ndo ¢ um processo proposital de auséncia do
Estado na garantia de bem-estar, trata-se somente de uma maneira mais flexivel e menos
complexa e burocratica de atender as demandas sociais.

Ha na perspectiva neutra uma vasta nomenclatura de formas de oferta de bem-
estar, variando conforme cada autor discutido por Abrahanson. Para Spinker a rede de
protecdao conta com os setores publicos, privado, voluntdrio, ajuda mutua e informal.
Sendo que as formas de financiamentos dos servigos prestados por essas esferas podem
ser publica, privada, por encargos de consumidores e por doacdo voluntéria
(ABRAHAMSON, 2004). As autoras Anneli Anttonen e Jorma Sipila, também trazidas
por Abrahanson (2004) classificam essa rede em voluntarismo, comercialismo, mercado
cinza, marginalismo publico, seguro social, universalismo publico, pagamento pelos
cuidados e familismo.

Dentro das nomenclaturas apresentadas brevemente sobre a rede de protegdo

social resgatadas por Abrahanson (1995; 2004), cabe aqui frisar a presenca constante do
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setor publico com atribui¢do do Estado e da familia. Destaca-se que as formas de
organizacao da sociedade civil e das participacdes de setores privados sdo repartidas em
diversos outros setores que variam conforme a prestagao de servigo, o publico atendido
e a forma de financiamento. Isso d4 uma liberdade ao mercado e a sociedade no
atendimento as necessidades sociais que mesclam ou restringem ao maximo o seu
acesso.

Abrahanson (2004) traz a discussao de um autor que considera o pluralismo de
bem-estar uma alternativa positiva para a implementagdo de politicas sociais. Trata-se
de Adalbert Evers que define a rede de protecdo com a participagdo do Estado, mercado,
comunidade e sociedade civil. Essa perspectiva, chamada de otimista, conta também
com as ideias de Victor Pestoff, afirmando que o bem-estar deve ser garantido pelo
triangulo Estado, mercado e sociedade civil, cada um com seus possiveis vértices.

Pereira (2004, P. 144) ao analisar as experiéncias de paises europeus, chama de
welfare mix destaca a:

descentralizacdo e participacdo; énfase nas redes de solidariedade
informais ¢ no trabalho voluntario; criagdo de cooperativas de
consumidores e centros vicinais de assisténcia a pessoas,
principalmente idosas; e estabelecimento de servigos civis de apoio
aos cidaddos em geral.

Para a autora, esse processo ndo passa de um arranjo pragmatico e reformista
apos a égide do neoliberalismo que usa o pluralismo de bem-estar para suavizar a
minimizacao das politicas sociais.

Ao retirar do Estado a funcdo de ofertar os servigos sociais de forma direta e
universal, as propostas pluralistas de bem-estar ndo querem atingir o Estado em si, mas
o bem-estar. Consequentemente ndo se trata de atingir o bem-estar individual, mas o
coletivo. A proposta de pulverizar as responsabilidades de prestagdo de servigos sociais
acaba por fortalecer a nocdo de preferéncias individuais em detrimentos das
necessidades sociais. Nessa logica estd presente a perspectiva liberal de que o Estado
ndo tem condigdes de atender as preferéncias individuais, e que as necessidades sociais
coletivas sdo impossiveis de ser garantidas pelo Estado pela sua grande variedade.
Diante desse contraditorio, fica a ideia de que cada individuo deve ser responsavel por
seu bem-estar.

Para ndo se enquadrar como categoria teorica do liberalismo, o pluralismo de
bem-estar ndo defende a auséncia total do Estado no processo de garantia de direitos,

apenas desloca sua atuagao. O Estado deixa de ser o provedor e passa a ser coordenador
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das a¢des dos diversos agentes que atuam na prote¢ao social. Para essa vertente, o bem-
estar deve ser plural e ndo publico. Muito embora, autores do pluralismo de bem-estar
como Evers e Olk (apud ABRAHAMSON, 2004) afirmem que o Estado ¢ o setor de
producdo do bem-estar por ser a ancora desse processo, neste estudo entende-se que a
proposta do pluralismo de bem-estar ¢ fazer com que a prote¢do social seja minima e
antiestatal.

E com base na argumentacdo de Evers e Olk que se tenta separar o pluralismo de
bem-estar do neoliberalismo. Isso porque o ultimo defende a auséncia do Estado na
garantia de direitos sociais, tendo o papel mais reduzido possivel, enquanto o primeiro
diz considerar a importancia do Estado no ciclo de protecdo social. Na verdade, as duas
concepgoes ganharam espaco e visibilidade no final da década de 1980 e inicio dos anos
1990, de forma conjunta.

A politica econdmica neoliberal — no Brasil — veio acompanhada de uma série
de medidas que afetavam as politicas sociais, recentemente conquistadas, no sentido de
reduzi-las e de dilui-las afastando-as do Estado. Entende-se que essas medidas estdo em
harmonia com o pluralismo de bem-estar, principalmente porque trouxeram para as
politicas publicas a co-autoria da sociedade civil, do mercado e de instituicdes
informais.

A variedade de agentes que interferem nessas politicas acaba por retirar delas o
carater de serem publicas. Entdo, as politicas que garantem direitos caminham para um
processo de privatizacdo e de lucratividade: Privatizagdo porque ao se tornarem
antiestatais passam para o dominio de uma rede de protecdo formada por institui¢des
ndao somente comerciais, mas, informais como a familia, as comunidades — essas
institui¢des informais ndo perdem o seu carater privado por se basearem em principios
de solidariedade. Lucratividade, pois os direitos sociais se tornam mercadorias
essenciais'®, afinal o setor publico deixa de atender as necessidades sociais € quando
presta algum servigo social o faz com precariedade.

O pluralismo de bem-estar vai ao encontro das politicas neoliberais, pois
desvincula os direitos de cidadania per si condicionando-os a diversos fatores que nao
dependem exclusivamente do Estado e da sua regulacao, mas que dependem, sobretudo,
da disponibilidade e interesse do mercado e da sociedade civil. No Brasil esse processo

¢ fortemente concretizado pela contrarreforma do Estado que alterou intensamente as

' Aqui ¢ feita uma analogia a nogdo de bens essenciais, ou seja, aqueles em que a procura ndo varia
diretamente com o prego. Nao importa o preco cobrado por aquele bem, ele sera consumido por causa da
sua extrema necessidade.
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formas de prestagdo de servigos sociais e trouxe novas modalidades de relagdes publico-
privado, que em formatos variados assumem competéncias formalmente escritas na
Constitui¢ao Federal como do Estado. Ainda que se tente manter o Estado presente na
rede de protecdo social, a confirmagdo da privatizagdo da protecdo social se da na

3

esséncia do “setor” informal. Nao se trata apenas de rechacar ou desmerecer os
principios de solidariedade, cooperativismo, ajuda mutua e auto-ajuda, mas de analisa-
los criticamente no que se refere aos impactos causados por uma prestacao de servigo
que deveria ser publica e passa a ser um ato de solidariedade. E com base nesses
principios do “setor” informal que se descaracteriza um direito da nogdo estatal e de
tudo que uma politica publica estatal pode oferecer como: universalidade, laicismo e
equidade.

A partir do momento que um servigo ¢ prestado por uma institui¢do privada, o
teor desse servico tem como referéncia o teor da instituicdo. Nesse sentido, pode ser
feita uma associacdo com o que Johnson (1990) quis dizer quanto a possibilidade de
exclusao de determinados grupos sociais do processo de articulagdo entre diversos
setores na prote¢ao social. Por exemplo, um servi¢o social prestado por uma entidade
catolica exclui os grupos de outras religides nao por uma clausula contratual, mas pela
propria natureza do servigo ofertado. Na esfera do Estado ndo pode acontecer nenhuma
diferenciacdo sexual, religiosa ou étnico-racial.

Essa situagdo também ¢ visualizada com os principios de descentralizagdo e
participagdo. No pluralismo de bem-estar, esses principios adotam conotagdo perversa.
Entende-se como participagdao a concretizacdo daquele direito, ou seja, a prestagdao
direta de uma politica ao seu destinatdrio, € ndo uma participacdo no sentido
democratico de conciliagdo do poder de decisdo, de fiscalizacdo, de opinido. Trata-se de
participagcdo como sinénimo “poder de executar a tarefa”. A descentralizacdo, por sua
vez, ndo significa o repasse de poder de decisdo ou execu¢do compartilhada. E uma
forma de transferir a responsabilidade por todo o processo — ou seja, sem prestar apoio —
e de pulverizar as a¢des em diversas esferas. Essa nova vertente da idéia de participagdo
sera discutida em tdpico posterior correlacionado ao processo de contrarreforma do
Estado no Brasil.

Diante desse contexto, quem nao pode acessar um direito social acaba recebendo

um servico precario, residual, seletivo e focalizado na extrema pobreza.
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1.5 - O “setores” em Abrahamson e o familismo na matricialidade do SUAS

O “setor” informal na classificagio de Abrahamson (2004), como ja
mencionado, corresponde as relagdes de ajuda mutua entre familiares, individuos de
uma comunidade e amigos. Trata-se de redes comunitarias que buscam por conta
propria — talvez com alguma parceria do Estado — planejar, financiar e executar algum
servico que a comunidade necessita. E papel de cada individuo particularmente, e em
conjunto com os seus pares o bem-estar proprio € da sua comunidade.

A relacdo entre Estado e as redes de ajuda ¢ invertida na proposta do pluralismo
de bem-estar. As redes de ajuda deveriam ser instancias de participagdo, deliberagdo e
representacdo das demandas da comunidade para subsidiar o Estado na formulacdo de
politicas publicas, mas na verdade o Estado ¢ o colaborador e as redes sdo as
executoras. O Estado tem como prerrogativa maxima oferecer infraestrutura bésica e co-
financiar as a¢des das redes de ajuda do setor informal.

A familia ¢ a estrutura central do setor informal. Pereira (2006) afirma que a
estratégia governamental de contar com a familia para a provisdo de bem-estar nao ¢
novidade no cendrio politico. A autora diz que a familia sempre foi considerada pelos
governos como estrutura de protecdo social. Os governos usam o carater solidario e
voluntario das familias na protecao social ndo como meio de emancipar ou proteger a
familia, mas sim com a intencao de responsabilizar o nucleo familiar pelo bem-estar de
seus membros. Contudo, a autora afirma que nos ultimos anos houve uma retomada da
participagcdo da familia no setor publico estatal, e que isso ¢ uma caracteristica do
pluralismo de bem-estar.

Segundo Pereira (2006, p. 41), esse tipo de arranjo pluralista “cria dificuldades
para a formulagdo coerente e consistente de uma politica social voltada para institui¢ao,
pois, mais do que a politica, ¢ a familia que vem se caracterizando como fenomeno
plural”.

Familismo ¢ um conceito utilizado por autores como Abrahamson (2004),
Moreno (2000), Esping-Andersen (2000) e Campos e Mioto (2003) para descrever a
centralidade da familia na prote¢ao social. O conceito de familismo ndo trata somente
de uma participagdo da familia, mas sim de uma responsabilidade sistematica pela
protecao social de seus membros.

Martin (1995) apud Campos e Teixeira (2010, p.23) relata:
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A questdo da partilha de responsabilidades entre as
solidariedades publicas e privadas estd claramente na ordem
do dia da agenda politica de todos os paises de Estado-
Providéncia. A necessidade de encontrar uma solugdo para a
crise financeira do regime de proteg¢do social ¢ tamanha que,
em muitos paises europeus, se encara a hipotese de remeter
para a familia, ou para as redes de integracdo primaria um
certo numero de servigos e de encargos que anteriormente
eram, em parte, cobertos por despesas publicas

Para Moreno (2000, p. 118) “a familia ¢ uma instituicdo essencial na
conformagdo dos regimes de bem-estar” (traducao nossa). Muito embora o autor chame
atencdo para que essa participagdo da familia tenha carater secundario na protecao
social e ndo seja 6rgdo primario de protecdo social como suporte fundamental na
garantia de bem-estar (MORENO, 2000).

O familismo ¢ uma categoria presente nas tipologias do Estado de bem-estar.
Como ja foi afirmado na secao anterior, o Estado de bem-estar ndo ¢ uma categoria com
definicdo Unica. Nao se trata de um mesmo processo em todos os paises. O Estado de
bem-estar tem algumas caracteristicas proprias, mas que se desenvolveram conforme o
contexto social, historico e politico de cada nagdo. Autores como Abrahamson (1995) e
Moreno (2000) elaboraram tipologias na ideia de agrupar as caracteristicas semelhantes
do Estado de bem-estar.

O agrupamento de caracteristicas abafa os processos sociais e politicos que
aconteceram em cada pais e que foram de fundamental importancia para as politicas
sociais. Behring e Boschetti (2007) fazem critica a definicdo de caracteristicas
homogéneas para processos historicos que aconteceram em paises diferentes. As
tipologias podem reduzir a andlise critica formando modelos fixos que desconsideram
os embates politicos e ideoldgicos no processo de vigéncia do Estado de bem-estar. O
Estado de bem-estar social assim como as politicas sociais, deve ser analisado
considerando a dialética entre o fendmeno e a esséncia, e ndo simplesmente a partir de
defini¢des extraidas de fatos isolados (BEHRING; BOSCHETTI, 2007).

A exemplificacdo abaixo dos modelos propostos por Abrahamson (1995) e
Moreno (2000) foram utilizadas, ndo para delimitar o Estado de bem-estar, mas para
apresentar tipologias nas quais a familia ¢ a unidade central na garantia de bem-estar.

Abrahamson (1995) classifica os regimes de bem-estar como:
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Catolico ou latino: a principal instituicdo € a sociedade civil; conta como
unidade central a familia; tem baixos niveis de garantia bem-estar; tem
como fonte de financiamento o Estado ou as redes.

Conservador: a principal instituicdo ¢ o mercado; tem como unidade
central o mercado; tem altos niveis de garantia bem-estar; o mercado
como principal fonte de financiamento.

Liberal: a principal instituicdo ¢ o Estado; tem como unidade central o
governo; tem baixos niveis de garantia bem-estar; tem o Estado como
principal fonte de financiamento.

Social-democrata: a principal institui¢do ¢ o Estado; tem como unidade
central os governos locais; tem altos niveis de garantia bem-estar; tem o

Estado como principal fonte de financiamento.

Por sua vez, Moreno (2000) traga as caracteristicas dos seguintes regimes de

bem-estar:

Anglosaxao: preza pela cidadania promovida por um sistema misto onde
predomina o mercado. Essa cidadania tem énfase nos direitos individuais
relativos a liberdade. Os servigos publicos tém carater residual e ndo tem
centralidade no Estado

Continental: sistema que conta com as agdes da sociedade civil
organizada na protecdo social. Atua na logica do seguro e da
contribuigdo. E permeado pela logica da integracio.

Nordico: tem como ideologia o igualitarismo e conta com uma rede de
servigos socais providas pelo setor publico estatal.

Mediterraneo: conta com o setor informal na garantia de direitos, a
provisdo de bem-estar tem cariter misto com a prevaléncia da familia,

tem como base uma cultura de assisténcia voluntaria.

Assim, € perceptivel que nas variadas tipologias de bem-estar existe alguma que

caracteriza o familismo: o modelo latino ou catolico de Abrahamson ou modelo

mediterraneo de Moreno.

O entendimento da familia como suposto conjunto de sujeitos sociais que, em

parceria com a comunidade, sdo responsaveis pela provisao do seu proprio bem-estar,

contagiou as politicas publicas que deixam de ser estatais e passam a ser plurais. Os
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modelos de bem-estar como o latino — conservador ou mediterraneo — estdo presentes
na hegemonia neoliberal. Alids, esses modelos sdo totalmente condizentes com a logica
do neoliberalismo, pois minimiza o Estado e responsabiliza as instituicdes que
configuram como superestrutura para a manutencao da hegemonia neoliberal.

Como ja afirmado, a légica do familismo ndo ¢ especifica do contexto
neoliberal, mas ¢ muito bem utilizada por ele. O estatuto da familia em 1939, o Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), o Estatuto do Idoso, a Constitui¢ao Federal, ¢ a
LOAS sdo documentos estatais que garantem e regulamentam direitos e que consideram
o papel da familia nesse processo.

Nao se trata de desmerecer a participacao da familia no processo de garantia de
direitos. A intencdo ndao € repassar uma Otica negativista que despreze qualquer
participagdo da familia no contexto das politicas publicas estatais. A proposta ¢ avaliar
como se da essa participagdo, se de fato ela tem carater democratico ou se ¢ uma forma
de transferir, diluir e privatizar obrigacdes estatais. Como ja foi ressaltado, este trabalho
considera que a efetivagdo da democracia em um contexto de cidadania plena s6 se da
com o atingimento da emancipacdo humana. Esse contexto s6 € possivel em uma
sociedade onde ndo haja exploragdo e apropriagdo das riquezas.

As praticas pluralistas acontecem na politica de assisténcia social no Brasil. O
Estado reconhece, incentiva as iniciativas plurais e refor¢a o papel do setor informal no
direito a assisténcia social.

Historicamente a assisténcia social foi construida no pilar da ajuda e da
filantropia. E preciso deixar claro, que ndo é somente a partir do SUAS que a familia
tem carater central na protecdo social. O modelo de seguridade social bismarkiano e até
mesmo o beveridgiano - que tinha uma concep¢ao mais ampliada de direitos e cidadania
— ja colocavam a familia em patamar de referéncia para ter acesso aos direitos
garantidos pela seguridade social.

O exemplo mais perverso da participacdo do setor informal na politica de
assisténcia social ¢ o fato do SUAS ter como eixo estruturante a matricialidade

sociofamiliar. Segundo o MDS (2009, p. 12),

a matricialidade sociofamiliar se refere a centralidade da
familia como nucleo social fundamental para a efetividade de
todas as agOes e servicos da assisténcia social. A familia,
segundo a PNAS, ¢ o conjunto de pessoas unidas por lagos
consangiiineos, afetivos ou de solidariedade, cuja
sobrevivéncia e reproducdao social pressupdem obrigagdes
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reciprocas e o compartilhamento de renda e ou dependéncia
econdmica.

A critica a ideia de matricialidade sociofamiliar ndo ¢ pelo fato da assisténcia
social ter seu atendimento voltado para a familia como no PAIF e no PAEF', mas sim
pelo que estd descrito no primeiro periodo da citagdo acima. Nao ¢ somente um
atendimento voltado a familia, o problema é a concep¢do da familia como principal
nucleo para a efetivagdo das acdes socioassistenciais.

No texto da PNAS, a familia

¢ mediadora das relagdes entre sujeitos e a coletividade,
delimitando, continuamente os deslocamentos entre o publico
e o privado, bem como geradora de modalidades
comunitarias de vida. Todavia ndo se pode desconsiderar que
ela se caracteriza como um espaco contraditorio, cuja a
dindmica cotidiana de convivéncia ¢ marcada por conflitos e
geralmente, também, por desigualdades, além de que nas
sociedades capitalistas a familia ¢ fundamental no ambito da
protecao social (MDS, 2004, p. 41).

A compreensao da familia como fundamental e central na prestagdo de servigos
socioassistenciais extrapola a nogao das legislagdes anteriores que norteia o atendimento
a partir do nucleo familiar e atribui uma responsabilidade em conformidade com a
logica pluralista de bem-estar. Na perspectiva pluralista do SUAS, o Estado tem o papel
de proteger a familia e criar espago para a manifestacao das suas acoes.

No entanto, é preciso ressaltar que a perspectiva de integracdo social fortemente
ancorada na familia pode individualizar as questdes sociais de forma a transformar a familia
em sua maior responsavel, descaracterizando essas questoes da sua historicidade ¢ das suas
consequéncias socioculturais, afastando cada vez mais a responsabilidade do Estado em
garantir protecao social aos seus cidaddos de forma intersetorializada.

O documento que estabelece a PNAS ressalta a importancia da centralidade na
familia por meio da justificativa de que por esta logica seria possivel a superacdo do modelo
de seletividade pelo modelo de universalizagdo. Contudo, a matricialidade sociofamiliar ao
tratar das questdes de riscos e vulnerabilidades sociais pode afastar a questao social do meio

circunstancial em que estd inserida a situagdo, sem deixar de lado o tratamento

'7 Trata-se dos principais servigos de atendimento e acompanhamento familiar na perspectiva do SUAS.
O PAIF ¢ o Servico de Proteg@o e Atendimento Integral a Familia, est na esfera da protegdo social basica
e ¢ executados pelos CRAS. O PAEFI ¢é o Servigo de Protegdo ¢ Atendimento Especializado a Familia ¢
Individuos, esta no campo da prote¢do social especial e é ofertado pelos CREAS.
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personalizado, dificultando a mudanga para uma perspectiva de universalizacdo com adocao
de préaticas estruturais que traga resolutividade nos campos materiais, sociais e politicos.

Além da presenca do familismo na protecdo social, o trato da questdo social pelo
neoliberalismo se deu com diversos outros conceitos, mas que na esséncia representa
um processo de privatizagdo das politicas sociais. Montafio (2002) critica o conceito de
terceiro setor para analisar os processos de intervencdo social. O autor parte da analise
dessa categoria a partir do principio da totalidade."® Dessa forma, o autor aloca a
categoria terceiro setor nos contextos de crise e reestruturagdo do capital e de ofensiva
neoliberal.

O conceito de terceiro setor nasce de um recorte “neopositivista, estruturalista,
funcionalista ou liberal, desconexo da sua historicidade” (MONTANO, 2002, p. 64).
Esse recorte afirma que o primeiro setor ¢ composto pelo Estado que detém atribuigdes
politicas, o segundo pelo mercado que lida com o econdémico, ¢ o terceiro pela
sociedade civil que fica encarregada pelo social.

Para Montafio (2002) na abordagem sobre o terceiro setor, em geral,
consideram-se as organiza¢des ndo-governamentais, 0s movimentos sociais, associacdoes
comunitarias, mas sdo esquecidos os processos de reestruturagdo produtiva, da
“reforma” do Estado e das transformag¢des neoliberais. De toda forma, a indefinicdo do
conceito de terceiro setor ¢ uma debilidade para o seu debate, pois muitas vezes esse
conceito se torna eclético podendo representar, movimentos, seitas, fundagdes, que
exemplificando pode agrupar em uma mesma categoria o0 Movimento dos trabalhadores
rurais sem terra (MST ) e a Fundagdo Ronald McDonalds.

Montano (2002)chama atencdo que por detrds desse debate estd a tentativa de
amenizacao do conflito social por meio da transformacao da luta de classes em relagdes
de ajuda mutua. Ha nesse sentido, a propagagdo de dois mitos: de que a cidadania e a
democracia sao ampliadas com as atitudes solidarias, e da eficiéncia, agilidade e justica

do terceiro setor.

O motivo ¢ fundamentalmente politico-ideoldgico: retirar e esvaziar a
dimensdo de direito universal do cidaddo em relagdo a politicas sociais
(estatais) de qualidade; criar uma cultura de auto-culpa pelas mazelas
que afetam a populagdo, e de auto-ajuda e ajuda-mutua para seu
enfrentamento; desonerar o capital de tais responsabilidades, criando,
por um lado, uma imagem de transferéncia de responsabilidades e, por
outro, criando, a partir da precarizagdo e focalizagdo (ndo
universalizagdo) da agdo social estatal e do “terceiro setor”, uma nova e

'8 Coutinho (2008) afirma que essa categoria de indicagdo metodoldgica em Marx, significa entender a
sociedade como uma realidade complexa e articulada, formada por mediacdes contradigdes e processos.
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abundante demanda lucrativa para o setor empresarial (MONTANO,
2001, p. 12).

O processo descrito por Montafio vai ao encontro das teorias pluralistas que
norteiam o Estado neoliberal e que age privatizando os direitos sociais por meio de
contrareformas. Esse processo ¢ a melhora formatacdo do pluralismo de bem-estar na
atualidade. E ao instituir e colocar em funcionamento um terceiro setor para além do
Estado e do mercado que se firma a triade do pluralismo de bem-estar, retratando o
esquema triangular de Abrahamson.

O chamado “setor” voluntario na triade do pluralismo de bem-estar refere-se aos
diversos formatos que a sociedade civil adota ao se organizar em grupos que atuam em
alguma questao da agenda publica. H4 uma variedade muito ampla de formatagdes que
a sociedade civil organizada pode adotar que vai desde pequenos grupos que prestam
atividades por simples caridade, a institui¢des que atuam no campo da filantropia.

Nessa classificacdo ¢ importante ressaltar a motivagdo da sociedade civil no
setor voluntario na perspectiva pluralista. Pode-se afirmar que ha, pelo menos, dois
tipos de motivagdo na sociedade civil: sentimentos pessoas e subjetivos de caridade, e a
solidariedade com interesses econdmicos e politicos.

No primeiro caso trata-se das acdes de organizagdes menores que atuam em um
publico especifico de demanda unica e mais superficial. Tem suas bases na nogao de
solidariedade, mas com um compromisso a mais que a ajuda praticada pelo setor
informal. S3o organizagdes que se unem em atividades, muitas vezes campanhas
residuais para sanar uma Unica questdo de forma sazonal. A diferenca desse grupo que
age por meio da emocao, do espirito de benemeréncia do setor informal pode ser
estabelecida com a firmacdo de um contrato qualquer, ou de um estatuto, ou de um
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ).

No segundo caso de motivacdo encontram-se entidades e organizagdes que
oferecem servicos na perspectiva do voluntariado, porém, de certa forma, acabam por se
beneficiar com os investimentos na prestacdo dos seus servicos, que na maioria das
vezes sao ditas sem fins lucrativos. Cabem nessa classificacdo, as entidades
filantropicas, as empresas com responsabilidade social e as organizagdes sem fins
lucrativos.

As organizagdes com carater caritativo ¢ com atuagdo em menor grau nao serao
analisadas mais a fundo aqui neste trabalho. Nao porque ndo mere¢cam atengdo, mas

porque dentre do objeto de pesquisa desta dissertagdo, interessa mais a relagdo do setor
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voluntario composto por entidades privadas que recebem investimentos para
desenvolver a sua solidariedade.

O financiamento de organizagdes privadas para prestacao de servigos publicos
na logica do pluralismo de bem-estar pode ser proveniente de duas esferas: o mercado e
o Estado. O Estado ndo ¢ o financiador exclusivo das organizacdes privadas do setor
voluntério. Muitas vezes um servigo publico ¢ ofertado pelo mercado.

Na perspectiva do mercado, ¢ interessante compreender que a satisfacao das
necessidades basicas pode ser um o6timo produto de barganha politica. Nao se trata
apenas de uma responsabilidade social, ou de uma acao solidaria. Muitas vezes, por tras
dos financiamentos do mercado na prestacao de servigos sociais encontra-se interesses
no que se refere a obtencao de algum tipo de legitimidade e manutencao de hegemonia
ou até mesmo interesses relacionados a expansao de mercados consumidores.

Ao financiar as agdes solidarias do setor voluntario, uma superestrutura mantém
sua hegemonia pois esta ¢ uma boa estratégia de formar uma imagem de empresa ou
entidade preocupada com o bem-estar social. Ao mesmo tempo em que a figura do
mercado ¢ associada a praticas de caridade, ela ganha visibilidade e apoio das familias e
da comunidade. Assim, ¢ vantajoso e lucrativo para o mercado investir em entidades
privadas de prestacdo de servigo social.

O Estado também ¢ um grande financiador de grupos do setor voluntario. Na
perspectiva de repasse dos recursos estatais para o setor privado ainda que de carater
voluntario, percebe-se um processo tanto de privatizacdo das obrigagdes publicas
estatais como uma politica de investimento no setor privado.

Quando se trata do setor voluntario, ndo se trata necessariamente de entidades
caridosas sem fins lucrativos. Trata-se de entidades privadas que prestam servigos
sociais, que nem sempre atuam com a solidariedade no sentido subjetivo da palavra. Ser
uma organizacdo do setor voluntdrio se tornou um bom negocio, principalmente ao
considerar o investimento do Estado nessas organizagoes.

A parceria com o setor voluntario ¢ de interesse do Estado, pois essas
organizagdes oferecem os servicos sociais que o Estado deixa de ofertar ou o faz de
forma precaria. E transferindo essa responsabilidade para entidades privadas que o
Estado “se livra™ das questdes sociais e privatiza os direitos sociais. A oferta de servigos
pelas organizagdes do setor voluntario ndo so6 deixou para trds a nogdo de solidariedade
como também esta abandonando cada vez mais a nog¢do de ndo ter o lucro como

objetivo.
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E preciso ressaltar que os investimentos estatais nessas entidades sdo
financiamentos nos quais as fontes sao os impostos pagos pelos cidadaos. O repasse de
recursos, em alguns casos nao ¢ feito de forma isolada. Em muitos casos eles
acompanham iseng¢oes fiscais concedidas a essas entidades, bem como diversos tipos de
subvengdes sociais e incentivos tributarios. Considerando todo o espaco dado pelo
Estado e a ndo ou pouca tributagdo, essas organizagdes se tornaram um bom negocio.

E devido a esses incentivos estatais que grandes empresas langam fundagdes
para atender determinado publico e acabam se beneficiando no setor voluntario por
meio da colaboragdo do mercado e do Estado.

Além da motivacdo, devem ser considerados o contexto social, historico e
politico que essas organizagdes se envolvem para compreender o processo que lhes deu
diversas nomenclaturas. Cabe aqui neste trabalho analisar o conceito de “terceiro setor”
por ser categoria chave na pesquisa desenvolvida e por ser um tema relevante no
processo social e econdomico do contexto neoliberal.

Por fim, cabe destacar o ‘“setor mercantil” e o seu papel no processo de
privatizacdo das politicas sociais. Nessa classificacdo entende-se a prestagcdo de servigos
sociais feita pelo mercado e ndo apenas financiadas por ele como no setor voluntario.
Aqui a referéncia ¢ o mercado como fornecedor direto de satde, educagdo, habitagdo,
previdéncia, e ndo apenas depositando recursos para organizagdes da sociedade civil
exercer sua solidariedade.

Segundo Johnson (1990) ¢é no setor mercantil que a separagdo entre as atividades
publicas e privadas se torna mais ténue. O autor ressalta que nesse setor hé trés formas
de manifestacdo: a) o mercado no mesmo patamar do Estado; b) o mercado como o
principal provedor de prote¢do social, mas com ampla participagdo do Estado; c¢) o
mercado como principal provedor da protecdo social e o Estado com participacio
minima e residual.

Essa perspectiva segue a légica de que no mercado reside a eficiéncia e a
eficdcia, enquanto no Estado existe burocratismo ¢ ma qualidade. Aqui predomina a
logica mercadoldgica ndo s6 da efetividade do mercado, mas também da variedade de
demandas por protecdo social que somente o mercado consegue ofertar, conforme essa
otica. O setor mercantil estd contagiado com a hegemonia do mercado e trabalha na
difusdo das ideias mercadologicas que tomam o imaginario dos individuos de tal forma
que nessa légica acredita-se que mesmo quando o mercado age com falhas ainda sim ele

¢ mais vantajoso que o Estado.
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Podem ser afirmados dois resultados negativos da agdo do setor mercantil: o
primeiro resultado ¢ que o Estado se torna cada vez mais inoperante e irresponsavel a
medida que o mercado vai tomando o espago da protecdo social, o segundo ¢ o
afastamento total da no¢ao de redistribuicdo, uma vez que a premissa do mercado ¢ a
acumulagdo. Na verdade trata-se aqui de duas intengdes primordiais do setor mercantil,
com énfase para o segundo resultado porque a redugdo do Estado ja um processo
extensamente visivel em todos os setores do pluralismo de bem-estar, no mercantil nao
seria diferente.

O mercado ndo tem interesse algum em trabalhar na perspectiva da
redistribuicao. Nao refiro aqui, somente a redistribuicao de renda, mas também a todo e
qualquer processo de redistribuicdo que atue no campo da protecdo social. A nogao de
redistribuicdo ndo adentra o setor mercantil, porque aqui nesta categoria sao levados em
conta os interesses e as preferéncias individuais e ndo as necessidades sociais basicas. A
referéncia para o setor mercantil sdo os direitos relativos a liberdade.

Para os liberais, os direitos relativos a liberdade devem ter maior destaque por se
caracterizarem como direitos naturais dos homens. Esses direitos devem ser
privilegiados em detrimento de qualquer outra atitude, por isso a acdo do Estado fica
reduzida diante dos direitos de liberais, pois sdo naturais € como tudo que ¢ da natureza
nao cabe a eles a nogao de justica, ja que a classificagdo de justo ou injusto s6 pode ser
feita para medidas formuladas pelo ser humano. Na natureza ndo cabe o conceito de
justica. Com toda essa prevaléncia dos direitos de liberdade o Estado passa a ter limites
de atuacdo, pois ndo pode interferir nas liberdades individuais, o Estado por sua vez atua
com a ideia de liberdade negativa, ou seja, sem nenhum tipo intervengao ou regulagao
(PISON, 1998). Aqui cabe a nogdo do setor mercantil como responséavel primordial pela
protecdo social em detrimento da residualidade do Estado.

O setor mercantil pretende eliminar a nocdo de direitos sociais € incentivar a
expansao dos direitos individuais. Os direitos individuais como centrais nas relagdes
humanas foi uma nogfo resgatada por Hayek para a difusdo do neoliberalismo (PISON,
1998).

Para o autor da concepg¢ao neoliberal, a liberdade deve ser o principio bésico da
contemporaneidade. Isso resulta no que Mota (1995) chama de cultura da crise. Em
2007, a autora confirma a sua teoria de que hd uma crise proposital que culminou na
privatizacdo da protecdo social. Esse processo de desmonte dos direitos sociais e

incentivo as praticas do setor mercantil tem relacdo direta com a assisténcia social na
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perspectiva de Mota (2007). Para a autora, as privatizagdes das politicas sociais geraram
uma nova modalidade de cidadania: a do cidaddo-consumidor, ou seja, daquele cidadao
que tem condigdes de pagar pelo seu bem-estar.

Mesmo com a oferta de meios de bem-estar social no mercado, o que acontece
com os cidaddos que ndo conseguem “comprar” a sua prote¢cdo social? Segundo Mota
(2007) para dar resposta a esta pergunta, afirma que a politica social que tem ganhado
espacgo para atender aos cidaddos pobres € a assisténcia social. Aparecem, entdo, dois
extremos: de um lado o cidaddo-consumidor que compra seu bem estar principalmente
no setor mercantil, e o cidaddo pobre que ainda conta com a acdo do Estado por mais
residual, focalizada e seletiva que seja.

E importante frisar que isso ndo significa que a assisténcia social escapou do
pluralismo de bem-estar. A assisténcia social ainda ¢ vitima dos trés setores pluralistas,
e além do crescimento da matricialidade sociofamiliar (setor informal); do crescimento
do terceiro setor na area (setor voluntario), ha também uma inser¢ao da assisténcia
social na prestacdo de servico privado. Esse incentivo esta descrito nos documentos que
regulamentam os servigos socioassistenciais e estd aos poucos sendo adaptado a
prestagdo direta do mercado, como sera visto no terceiro capitulo deste trabalho com a

pesquisa que analisa as relagdes publicas e privadas na assisténcia social.

1.6 — O processo de contrarreforma no Brasil: a efetivacio do pluralismo de bem-

estar e da privatizacio das politicas sociais

A partir do contexto historico apresentado, a necessidade de adaptacdo do
Estado aos ditames do neoliberalismo, foi realizada principalmente por meio de contra-
reformas do Estado.

Os ajustes neoliberais caracterizaram os anos 1990 como espago de
contrareformas ¢ amortiza¢ao dos movimentos sociais. Dos anos 1990 até os dias atuais
verifica-se uma situacdo de contra-reforma do Estado e de redirecionamento das
conquistas de 1988, num contexto de expansdo do desemprego e da violéncia

(BEHRING; BOSCHETTI, 2007).
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A reforma era justificada como necessdria e irreversivel e tinha como ponto
central a crise fiscal. De acordo com Behring e Boschetti (2007) o conceito de reforma
foi utilizado indevidamente nesse processo, uma vez que tal conceito ¢ usado de forma
pragmatica sem consideragdo do processo socio-histérico que o construiu, como se
qualquer tipo de mudanca representasse uma reforma. O conceito de reforma tem raizes
no movimento operario socialista que em suas estratégias revoluciondrias lutavam por
melhores condi¢cdes de trabalho. A social-democracia tinha a reforma como uma
estratégia redistributiva de justica social.

Com a desvirtuacao do conceito de reforma, as autoras entendem que os ajustes
neoliberais que marcaram os anos 1990 sio mudangas que caminham no sentido
contrario a perspectiva de estratégias revolucionarias, essas reformas nao contribuem
para uma mudan¢a no contexto social das classes oprimidas e nem tem esséncia
redistributiva, portanto, merecem a denominagdo de contrarreforma.

O Estado brasileiro usou o impacto do fendomeno mundial da “crise fiscal”, para
justificar a implementacdo da contra-reforma do Estado, que veio, de fato, para cumprir
com as prerrogativas neoliberais e reduzir o Estado a fun¢des minimas de regulacdo.
Essa contra-reforma foi norteada pelo documento do Ministério de Administragdo e
Reforma do Estado (MARE), chefiado por Bresser Pereira, chamado de Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995, concretizado pela Emenda
Constitucional n° 19, de 19 de junho de 1998, que por sua vez, teve como objeto a
maquina administrativa do Estado. Entdo, nesse momento, primeiramente foi estudada
uma “reforma” do Estado, e em seguida uma “reforma” do aparelho do Estado, ou seja,
o0 objeto da contrarreforma era o funcionamento da administragao publica.

Behring (2008) esclarece que o PDRAE tinha como principal foco a governance
do Estado brasileiro, ou seja, a sua capacidade financeira e administrativa de governar.
A meta centrada na governace se deu porque havia uma compreensdo politica, nessa
época, que o Estado, na opinido dos autores formuladores da proposta, ndo tinha
problemas com relagdo a governabilidade, ou seja, na legitimidade do Estado perante a
sociedade. Assim, foi necessario alterar a forma de administragcdo publica adotada até
aquele momento para uma nova forma de governar que, automaticamente, em um plano
mais amplo, e por meio da ordem interna e do livre desenvolvimento das determinacdes
do mercado, levaria a uma situagdo de justica e igualdade para os individuos.

De acordo com Diniz (1996) a governabilidade refere-se as condi¢des gerais sob

as quais se da o exercicio do poder numa dada sociedade, tais como, as caracteristicas
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do regime politico (se democratico ou autoritdrio), a forma de governo (se
parlamentarismo ou presidencialismo), as relagdes entre os poderes (maior ou menor
assimetria, por exemplo), os sistemas partidarios (se pluripartidarismo ou
bipartidarismo), o sistema de intermediacdo de interesses (se corporativista ou
pluralista), entre outras.

Para autora a governance ¢ referente a capacidade governativa em sentido
amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementagdao das politicas e na
consecucao das metas coletivas. Refere-se ao conjunto dos mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que
implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administracdo do jogo de
interesses (DINIZ, 1996).

De acordo com o PDRAE a estratégia era combater a lentiddo, morosidade e
ineficiéncia que o modelo burocratico trazia a gestdo publica, o que facilitava a
corrupgdo, principalmente no formato de rent secking”, e fazer valer a res publica. *
Para tanto, o plano previa uma substituicdo do modelo administrativo burocratico para o
modelo gerencialista. Esse novo modelo de gestdo publica significava, na préatica, a
concretizagdo do neoliberalismo, pois, ¢ esse modelo de administracdo que traz ao
Estado as ideias de flexibiliza¢do, descentralizacdo e foco nos resultados, como na
administra¢ao privada. Tais nog¢des levam a uma minimizagdo do papel do Estado na
execugdo direta dos servigos sociais publicos e a delega¢dao de fungdes estatais para a
esfera privada sob diversos formatos.

Segundo o PDRAE (MARE, 1995, p. 12),

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefini¢do do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto
pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da produgdo de bens
e servigos, para fortalecer-se na fungdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento. No plano econdmico, o Estado ¢ essencialmente um
instrumento de transferéncias de renda, que se torna necessario dada a
existéncia de bens publicos e de economias externas, que limitam a
capacidade de alocagdo de recursos do mercado Para realizar essa
fungo redistribuidora ou realocadora o Estado coleta impostos e os
destina aos objetivos classicos de garantia da ordem interna e da
seguranca externa, aos objetivos sociais de maior justica ou igualdade,
¢ aos objetivos econdmicos de estabilizagdo ¢ desenvolvimento. Para
realizar esses dois ultimos objetivos, que se tornaram centrais neste
século, o Estado tendeu a assumir fun¢des diretas de execucdo. As
distor¢des e ineficiéncias que dai resultaram deixaram claro, entretanto,

¥ Atividade de grupos ou individuos que usam do controle do Estado para buscar recompensas
particulares. Esse termo também ¢é compreendido como uma forma de privatizagdo ou de corrupgao
(BRESSER PEREIRA, 2003).

 Coisa publica, patrimdnio publico.
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que reformar o Estado significa transferir para o setor privado as
atividades que podem ser controladas pelo mercado.

Todo esse processo de contrarreforma tinha justificativa no ajuste fiscal para
recuperagao do momento de crise econdmica do final dos anos 1970 e dos anos 1980. A
incipiente retomada do crescimento econdmico foi implementada por uma agenda
liberal de medidas que privilegiavam o mercado financeiro interno e externo em
detrimento da garantia dos direitos sociais prevendo uma forte desresponsabilizacio
estatal pela politica social, principalmente das politicas de seguridade social
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007; CASTRO;CARDOSO JR., 2005). Nesse bloco de
medidas, segundo Draibe (apud Castro e Cardoso Jr., 2005) também estavam inclusos
os processos de descentralizacdo, focalizagdo e flexibilizagdo. A descentralizagdo previa
um acompanhamento das aplicacdes de recursos e das prestacoes de servicos. A
focalizacdo tinha como justificativa fazer com que a politica chegasse ao publico-alvo
exato. A flexibiliza¢do por sua vez, trata do estabelecimento de parcerias com o setor
privado e com iniciativas da sociedade civil (CASTRO e CARDOSO JR., 2005).
Behring e Boschetti (2007) afirmam que esse trindmio do neoliberalismo para as
politicas sociais (descentralizacdo, focalizacdo e flexibilizagdo) fazem parte do
“Programa de Publicizagdo” da contrarreforma do Estado.

Para Behring e Boschetti (2007) o trindmio descrito pelo programa de
publicizacao tem a seguinte tradugdo: “a descentralizacdo ¢ uma mera transferéncia de
responsabilidades para entes da federagdo ou para instituicdes privadas” (p.156); a
focalizacdo “assegura o acesso apenas aos comprovadamente pobres” (p.160); e a
flexibilizacdo que, na verdade, ¢ a privatizagdo das politicas sociais, seja por entidades
do mercado ou por organismos da sociedade civil, gera uma “dualidade discriminatoria
entre os que podem e os que nao podem pagar pelos servicos, no mesmo passo em que
propicia um nicho lucrativo para o capital” (p.159).

Raichelis (2006) chama atencao para o debate acerca do termo publicizacdo das
politicas sociais. A autora esclarece que os conceitos de publicizacdo e de publico
remontam diferentes significados, pois sdo conceitos que tém embutidos uma concepcao
politico-ideologica. Na perspectiva gerencialista o conceito de publico tem carater
reducionista do seu potencial de responsabilizagdo estatal. Para essa vertente, o publico
se situa apenas no campo de representacao de interesses da sociedade, sendo, portanto

dever da mesma. Em contraposicdo Raichelis (2006, p.07) entende a “esfera publica
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como espaco de explicitacdo de interesses em conflito, de confronto entre projetos
sociais € de luta pela hegemonia”.

Nesse debate, Raichelis (2006) afirma que o espagco da publicizacdo como
movimento de sujeitos sociais € a esfera publica. Esse espago tem de expressar os
interesses da sociedade para efetivar o processo de democratizacdo, com o
fortalecimento do Estado. Contudo, a autora atenta para a polarizagdo do conceito de
publico e de publicizacdo entre um ou outro lado da relagcdo Estado-sociedade.

Isso significa que a constru¢do de uma esfera publica, nos termos da autora, deve
transcender as formas estatais e privadas, ndo sendo esfera excludente de nenhum dos
lados, mas criando um novo espaco de pactuagdo e participacdo. Esse processo de
intermédio se da pelo fato de que a publicizagdo ¢ direcionada pela correlagdo de forcas
politicas que entram em cena na sociedade, portanto tém em si as condi¢des de conflitos
sociais. O conceito de publicizagdo defendido por Raichelis (2006]) caminha no sentido
de ampliacdo da cidadania, permitindo dinamizar a participacdao e o controle social. Ja
Pereira e Grau (1999) entendem a publicizacdo como a alternativa entre privatizacao e
estatizacao.

Além da crise fiscal, a contrarreforma do Estado por meio do PDRAE também
se justificava nos argumentos da ineficiéncia do Estado consequéncia do burocratismo.*
De acordo com Pereira e Grau (1999) a crise econdmica exigia uma reformulacdo da
administracio publica dotada dos principios da eficiéncia e da economicidade. E nesse
sentido que surge a proposta de prestagdo de servigos publicos ndo-estatais financiados
pelo Estado, relacionados no Programa de Publicizacdo do PDRAE. Esse programa
visava transformar organizagoes estatais ou de entidades constituidas voluntariamente
por particulares aos quais se atribui uma relagdo formal com o Estado, expressa em
fomento e fiscaliza¢do em organizacdes publicas ndo-estatais (OPNES).

Pereira e Grau e (1999, p. 16) afirmam que o setor publico nao-estatal:

Sdo organizagdes ou formas de controle “publicas” porque voltadas
ao interesse geral; sdo ndo-estatais porque ndao fazem parte do

aparato do Estado, seja por ndo utilizarem servidores publicos, seja
por ndo coincidirem com os agentes publicos tradicionais.

2! Termo em referéncia a Pereira (1996) que assim chama as disfungdes da burocracia em Weber, uma vez
que o conceito de burocracia para o seu idealizador tratava de um modelo racional-legal de administragdo
publica que centrado nos procedimentos técnico formais, impessoais, hierarquizados, objetivava tirar do
aparelho do Estado as praticas patrimonialista de apropria¢do privada da coisa publica. Contudo, o termo
burocracia ¢é por vezes confundido com as suas disfungdes, ou seja, as suas consequéncias indesejadas.
Essas disfungdes a autora classifica de burocratismo.
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As OPNES para os autores sdo mais “ricas” na presta¢ao de servico sociais que
o Estado porque permitem a competicdo, a flexibilidade, e wuma maior
responsabilizacdo dos dirigentes e participantes. A Unica parte que caberia ao Estado ¢
o financiamento desses servicos. Ao financiar as OPNES o Estado estaria atendendo
aos direitos sociais. De acordo com essa perspectiva tedrica que enquadra essa pratica

nas acoes de um Estado social-liberal.

A diferenga entre o publico ndo-estatal e o privado é que este age
para a acumulagdo de capital e para ganhos privados, enquanto
aquele existe para servir o bem publico. A diferenca do estatal ¢ que
o publico ndo-estatal conta com voluntarios ou cidaddos privados e
ndo por politicos eleitos. Esses agentes voluntirios tém um
compromisso ideoldgico com a causa o que torna de cara o trabalho
mais humanizado (PEREIRA; GRAU, 1996, p. 31).

A defesa da delegacdo da responsabilidade pelas politicas sociais do Estado para
a sociedade por meio das OPNES ¢ firmada nas ideias de solidariedade, cooperacao
social, compromisso, que para os defensores sdo principios indispensaveis para a
execucdo de servicos sociais onde € indispensavel “a dedicagdo humana”.

Para Moroni (2009) esse processo de contrarreformas incentiva um auto-
financiamento das ag¢Oes sociais e uma reafirmacdo do voluntariado e da
responsabilidade cidada, em detrimento da formacao de espacos de disputa politica para
a cobranca dos meios de garantias de direitos. O processo de publicizagdo proposto pelo
PDRAE pode configurar um processo de privatizagdo das politicas sociais, pois,
segundo Montafio (2001) essas sdo estratégias neoliberais no processo de minimizag¢ao
do Estado no que se refere ao social.

As contrarreformas dos anos 1990, segundo Mota (2007, p.130) representaram
uma polarizagdo da “politica social entre a privatizacdo e a assistencializagdo da
protecao social, instituindo ao mesmo tempo, as figuras do cidadao-consumidor e do
cidadao-pobre, este tltimo objeto da assisténcia social .

As exigéncias do processo atual de acumulagdo capitalista, as multiplicidades de
formas organizativas, a necessidade de colaboracdo entre classes sociais, a adequacao
da gestdo publica as prerrogativas neoliberais sdo aspectos que fazem a sociedade civil
ter um papel central nas analises sociologicas contemporaneas (AMARAL, 2008).

Como ja tratado anteriormente, o conceito de sociedade civil tem sido tratado de
forma esvaziada do seu contexto politico-ideologico e tem se resumido a mero

instrumento de execugdo privada de politicas publicas. Essa perspectiva afasta da
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sociedade civil do seu direito a participacdo enquanto possibilidade de reivindicacdes e
de proposicoes diretas em espacos que permitam um efetivo controle social sob as
politicas publicas.

De acordo com Moroni (2009), no processo de constituinte na década de 1980, a
luta dos movimentos pela ampliacdo dos meios democraticos de participacdo social
reivindicava a atuagdo firme da sociedade nos processos de formulacdo, deliberagdo,
monitoramento, avaliacdo e financiamento das politicas sociais. Contudo, até os dias
atuais, essa participacdo social ainda ¢ permeada de vicissitudes que acabam deslocando
a sociedade civil do campo de disputa politica.

A CF de 1988 legitima a democracia participativa fundamentada na diversidade
dos sujeitos politicos coletivos e na construgdo de espagos publicos de conflitos e
negociacdo (MORONI, 2009). O objetivo da democracia participativa ndo ¢ mais que a
universalizacdo da cidadania. Para isso, a democracia precisa favorecer a soberania, a
autodeterminacao ¢ a autonomia dos cidadaos.

O neoliberalismo detém uma forma peculiar de participagdo social. E aquela

feita por meio do terceiro setor. Para Grau (2003, p. 168):

Participacdo cidada contém dois tipos de expressdes sociais: a defesa a
defesa de interesses coletivos difusos que buscam expressao e
resolucdo politica, ¢ a defesa de concepgdes alternativas sobre o
interesse publico. Um outro caso, a marca distintiva seria a intervencao
direta dos sujeitos sociais sobre os assuntos de interesse publico.
Tematizar sobre a participagdo cidadd supde ultrapassar as
modalidades basicas de democracia, a participagdo de partidos
politicos, e as elei¢des. E nesse sentido que se justifica a existéncia de
espagos publicos nao-estatais.

Para Grau (2003) a participagdo cidadda ¢ também atuar diretamente na
implementa¢do das politicas publicas, € ndo somente nos 6rgdos de pressdo e controle
como os Conselhos, o que justifica a presenca de entidades que executem servigos
sociais publicos que deveriam também ser estatais.

Nessa logica a participagdo social vem se diluindo de uma perspectiva de
controle social para a atuagdo pratica e direta no terceiro setor (GRAU, 2003). Nesse
mesmo contexto perde-se de vista o efetivo controle social da sociedade sobre o Estado.
De acordo com Salvador (2008, p. 110), “o controle social deve ser visto na perspectiva
da construcdo da hegemonia na sociedade civil com a inten¢do de influir na gestdo
publica, canalizando e assegurando recursos publicos para as politicas sociais que

efetivam direitos .
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A crise do Estado acabou por configurar outra proposta de participagdo centrada
na ideias da atuacdo da sociedade na prestacdo de servigos sociais. Para Silva et al
(2005) a participagao social com a contra-reforma do Estado passou a ndo mais requerer
a ampliacdo do debate publico, mas sim de espagos de acdo direta baseados nos
principios da solidariedade e da responsabilidade social privada.

Uma das formas democraticas que a CF brasileira estabeleceu de controle social
sobre o Estado foi a instituicdo dos Conselhos. De acordo com Silva et al (2005) os
conselhos emergem da demanda de democratizagdo da sociedade em face do poder
decisério que permeia as politicas sociais. Por sua vez, as parecerias inspiram-se na
demanda de reorganizacdo da intervengdo do Estado no campo social, em busca de
maior igualdade, equidade ou eficiéncia.

Os conselhos tém importante papel na formag¢do da agenda publica, pois sdo
espacos de disputas de interesses, de dar transparéncia as agdes do Estado, por meio de
articulacdes e discussdes. De acordo com Silva et al (2005) ¢ possivel relacionar
algumas caracteristicas gerais dos conselhos de politicas sociais, entre outras: a)
composicdo heterogénea entre representante governamentais € ndo-governamentais; b)
composi¢do heterogénea do segmento ndo-governamental (composto por usudrios,
trabalhadores da area, entidades, e outros).

Os conselhos podem ser de carater consultivo ou deliberativo. Os primeiros tém
carater exclusivamente propositivo e de assessoramento, atuam na articulagdo, na
concertagdo e na proposi¢do. Os ultimos t€m poder de tomada de decisdo e podem
deliberar propostas de agdo para a politica que tratam. Quando a partilha da gestdo entre
governo ¢ sociedade ¢ estendida a todos os assuntos de organizagdo, estrutura e
funcionamento dos conselhos tratam-se de conselhos gestores amplos, como ¢ o caso do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Quando o conselho trata apenas um
programa ou um fundo publico sdo denominados conselhos gestores tripartites.

No sentido de ampliar os espagos de debate e disputa politica ¢ que a
participagdo social seria levada a promover uma democracia justa e igualitria.
Contudo, o Estado tem colocado empecilhos para que dessa forma a sociedade atue na
constru¢do da agenda publica. A concepcao de sistema descentralizado e participativo
proposta pela CF de 1988 traz novos mecanismos para o processo de decisdo para além
daqueles firmado pela democracia representativa (eleigdes, € voto).

Para Moroni (2009, p. 251) a participagdo tem duas dimensdes: a) uma dimensao

politica: “a partilha do poder e o reconhecimento do direito de interferir de maneira
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permanente nas decisdes politicas”; b) uma dimensdo pedagdgica: € o espago de
“expressar desejos e necessidades, construir argumentos, formular propostas, ouvir
outros pontos de vista, reagir, debater, e chegar ao consenso”.

O sentido da participagdo com formagdo politica ancorada a concepgdes
ideologicas ¢ o que faz a sociedade civil adquirir o poder de decidir sobre a prestagdo de
servicos sociais publico que sdo instrumentos de regulagdo da vida social.

As novas perspectivas do papel da sociedade civil no sistema de garantia de
direitos acaba tendo uma imensa dificuldade conseguir dar respostas efetivas para a
demanda por politicas sociais. Essa mudanga de atuacdo da sociedade civil de
pressionar o Estado por meio dos movimentos sociais € politicos na garantia dos direitos
de cidadania, para o papel de executora de medidas que supram a caréncia de

necessidades sociais basicas, ndo tém contribuido para uma melhoria da prote¢ao social.

1.7 - Fundo publico e gasto social

O orcamento ¢ um instrumento de gestdo de uma politica social, ndo somente
porque ¢ fornecedor de recursos para a implementacdo concreta de uma politica. Ele
também ¢ instrumento qualitativo e ndo somente quantitativo. Segundo Oliveira (2009)
o orcamento também ¢ resultado de um processo histdrico que teve composicao, funcao
e propositos diferentes em periodos historicos diferentes. Por isso o orcamento ¢ uma
importante categoria de analise quando se estuda uma politica social, pois nele esta
expresso a correlagdo de forgas entre Estado e sociedade civil, Estado e mercado, classe
trabalhadora e elite burguesa, e demais debates e contradicdes que existem na arena
discussao sobre res publica (OLIVEIRA, 2009; CASTRO e CARDOSO JR, 2005).

Oliveira (2009) faz um amplo historico do orcamento, mostrando que para o
liberalismo o principio basilar do orcamento ¢ que as receitas publicas devem ser
sempre maiores do que as despesas. Para os liberais trata-se de uma relacdo dbvia e
automatica, até porque o Estado ndo deve ser responsabilizado por nada além das suas
fungdes classicas (seguranga publica e justica) para manter a ordem, a propriedade e os
contratos. Contudo, esse principio de atutorregulacio do mercado desmoronou com a
crise de 1929, o que traz implicagdes e a reformulacdo da propria perspectiva do fundo
publico. Talvez, essa mudanca tenha sido o maior impacto dessa crise, pois o

keynesianismo, a intervengdao do Estado na economia e no social foram norteadas por
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essa mudangas na concep¢do de or¢amento e fundo publico. O Estado se tornou o
grande reestruturador do mercado e fornecedor de bem-estar social, a partir da nogdo de
que o orgamento ¢ ferramenta que permite proporcionar a redistribuicao de renda na
economia via receitas publicas, com base em impostos progressivos € com gastos
sociais universai; direcionar o nivel de investimento e de emprego; e amortecer os
impactos da crise.

Com isso, ¢ importante compreender que or¢amento nao se limita a uma pega
técnica exclusiva dos profissionais que trabalham diretamente com a sua elaboragdo e
manuten¢do. O orcamento diz respeito a toda a sociedade. Segundo Oliveira (2009, p.
74), a decisdao sobre os objetivos de gastos do Estado e a definicdo sobre a origem dos
recursos para financid-los obedecem a critérios ndo somente econdmicos, mas
predominantemente politicos, espelhando a dire¢do tomada na sua defini¢@o e a correlag@o
das forgas sociais e politicas atuantes na sociedade.

No sentido de considerar a importancia do or¢amento no campo politico ¢ que se
considera o fundo publico tdo importante para a manutencao das politicas sociais quanto
para a reproducdo do capital. De acordo com Salvador (2010), o fundo publico ¢ parte da
reproducdo do capital porque ¢ investido em infraestrutura para o desenvolvimento do
capital; cria uma demanda para o consumo de massa; e também pelo controle das relagdes
econdmicas. A forma com o fundo publico esta disposto, bem como as medidas politicas
causadas a eles pode acarretar uma série de desvios, retragdes, vinculagdes,
desvinculagdes, contingenciamentos que favoregam o mercado em detrimento da
sociedade. O carater contraditorio do fundo publico faz necessario o controle democratico,
e as analises do carater do orcamento na esfera do Estado, afinal da mesma forma que ele
ndo ¢ uma pecga automatica do processo de regulacdo do mercado, ele também ndo estd
automaticamente a favor do bem-estar social.

O Estado de bem-estar, ao proporcionar uma atencdo do fundo publico as
demandas sociais, acabou contribuindo para o arrefecimento da classe trabalhadora.
Segundo Salvador (2010), a nocdo de garantias sociais no Estado de bem-estar fez com
que a classe trabalhadora buscasse seus direitos no sistema de bem-estar capitalista, sem
questionar o capital em si, muitas vezes até perdendo a nogao de classe. Esse processo se
arrasta nos movimentos sociais de hoje, que acabam confundindo o papel da democracia
na luta por igualdade. Nao se deve tratar de uma residual, mas de uma luta constante em
todos os aspectos que atinjam os direitos de cidadania de forma estrutural e ndo apenas

atuar na demanda conjuntural.
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A segunda Guerra Mundial, os governos ditatoriais na América Latina, o combate
intenso ao comunismo ¢ as disputas de classe, acabaram proporcionando uma supremacia
do mercado dentro do aparelho do Estado, que reiniciou o perfil socioeconomico,passando
a adotar medidas cada vez mais voltadas ao mercado e menos preocupadas com a
cidadania.

A estratégia adotada da “crise fiscal” dos anos 1970, simbolizada pelo
esgotamento da politica keynesiana, despertou uma disputa acirrada pelo orgamento
publico que era dito como escasso na época, devido aos gastos da politica de
recuperagdo econdmica (BEHRING, 2002). Nessa disputa por verbas publicas, as
politicas sociais foram as grandes prejudicadas na partilha do orgamento. A partir desse
momento até hoje, tais politicas sdo vistas como despesas estatais desnecessarias ou que
devem ser reduzida, e com a predomindncia da cultura neoliberal reforca-se a tese
Estado ndo seja o financiador desses gastos sociais.

As politicas neoliberais t€ém caracteristicas que estdo intimamente ligadas as
politicas sociais, pois ferem substancialmente o financiamento estatal de a¢des publicas.
Navarro (1998) aponta como tais caracteristicas: os déficits no or¢gamento publico, as
intervengdes estatais no mercado de trabalho, a oposicao entre crescimento econdmico e
politicas distributivas, a ndo interven¢do do Estado no comércio internacional.

A partir da década de 1980, o or¢amento estatal publico passou a ser alvo das
politicas neoliberais que primavam por uma redu¢do dos gastos sociais e incentivavam
que os paises construissem reservas para serem utilizadas no pagamento de dividas
externas. A prote¢do social da populacdo passou para tltimo plano e o mercado “nunca
foi tao privado”.

Tomando como ponto de andlise os Estados Unidos apds a segunda guerra
mundial, O’Connor (1977) adota duas premissas para a compreensdo dos gastos
estatais: a) o estado capitalista tenta desempenhar duas funcgdes basicas e contraditorias:
acumulagdo e legitimacao; b) a “crise fiscal” s6 pode ser entendida a partir de categorias
marxistas basicas.

Para O’Connor (1977) as despesas estatais correspondem a duas fungdes basicas:
o capital social e as despesas sociais. O capital social “¢ a despesa exigida para a
acumulagdo privada” (p.20). Pode ser de dois tipos: 1- investimento social: projetos e
servicos que aumentam a produtividade de um quantitativo de forca de trabalho e
aumenta a taxa de lucro, representando o que Marx chamou de capital social constante;

2 — consumo social: projetos e servigos que diminuem o custo da reproducdo do
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trabalho e aumenta a taxa de lucro, significando em termos marxianos, o capital social
variavel. Por sua vez, as despesas sociais sdo projetos € servigos para a manutencao da
legitimacao do Estado. Essas despesas ndo sao indiretamente produtivas.

Praticamente todos os equipamentos publicos estatais e despesas publicas tém
esse carater duplo de forma simultanea. E exatamente por incorporarem as fungdes de
legitimacao e acumulacdo que as decisdes orcamentdrias tomam importancia na analise
de uma politica social, pois, dessa forma, se torna um espago de disputa de interesses, o
que pode determinar os rumos da garantia de um direito social.

O capitalismo conta com algumas estratégias que geram consequéncias diretas
para reproducdo do capital e a ampliacio da acumulacdo privada por meio da
exploracao da forga de trabalho. Primeiro O’Connor (1977) ressalta que a oferta de
capital gera demanda por gastos sociais. Em seguida afirma que a acumulacao de capital
social e das despesas sociais € um processo contraditdrio, que cria tendéncias para fins
econOmicos, sociais e politicos. Exemplificando, seria algo como se o Estado tivesse o
papel de socializar os custos do capital, entretanto o surplus sofre apropriagao privada.
E essa apropriagdo privada que gera a crise fiscal, e ndo a socializagdo do capital social
em si. A tensdo permanente entre o gasto estatal para garantir a coesdo social versus
aquele destinado a acumulagdo do capital monopolista ¢ fator gerador de crises. De
forma que os gastos sociais ndo sdo autdonomos e sim inseridos na crise geral do Estado
capitalista (O'CONNOR, 1977).

A “crise fiscal” pode ser compreendida com a brecha entre as despesas e as
rendas do Estado sem ser realizada a socializacdao dos lucros. A apropriag¢ao privada dos
rendimentos das despesas publicas gera uma percep¢do errada de que as despesas
publicas aumentam mais rapidamente que as formas de financia-las, quando na verdade
o que impede que as contas publicas ndo fiquem deficitarias ¢ a apropriagdo privada.
Nesse sentido, o Estado d4 maior magnitude a “crise fiscal” para obedecer as finalidades
do capital privado. Essa disputa pela acumulacao privada das despesas socais acontece
dentro de uma arena politica, que interferem diretamente na formacdo do orcamento
publico.

De acordo com Oliveira (2009, p. 9) “o financiamento publico contemporaneo
tornou-se abrangente, estavel e marcado por regras assentidas pelos principais grupos
sociais e politicos”.

No Brasil, as politicas sociais passam, atualmente, pelas consequéncias das

medidas estatais de combate a “‘crise fiscal” dos anos 1970 e 1980. Essas medidas
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concretizaram a instauragdo do modelo politico e econdomico neoliberal na década de
1990 por meio de privatizacoes, terceirizagdes, transferéncias de responsabilidades para
a sociedade civil organizada, entre outras medidas, que em sua maioria levam a uma
desresponsabilizacdo do Estado em relagdo as politicas sociais, concretizadas
especialmente pelo processo de contrarreforma do Estado.

Uma estratégia neoliberal de estabilizagdo economica foi a redu¢do do gasto
social. Obviamente, essa estratégia acarretou mudangas nos rumos das politicas sociais,

de acordo com Castro e Cardoso Jr. (2005, P. 269)

Os problemas de agravamento da crise fiscal do Estado, comuns em
todo o mundo na década de 1990, foram entendidos como que
causados por gastos publicos sociais significativos, gestados de forma
excessiva e desperdicadora de recursos. Dessa maneira, uma série de
reformas para as politicas sociais foi concebida e algumas delas
efetivamente implementadas.

Boschetti e Salvador (2006) afirmam que apés 1996 as modificagdes realizadas
nas legislacdes infraconstitucionais aumentaram a carga tributaria brasileira por meio da
arrecadacdo de tributos taxados sobre o consumo e a renda dos trabalhadores. Os
tributos sobre o consumo sdo indiretos, pois ndo incidem sobre a renda e o patrimonio
(impostos diretos), mas sim sobre a produgdo e o consumo de bens e servicos, sendo,
assim, regressivos, pois oneram muito mais a classe trabalhadora, visto que incidem
sobre o consumo ¢ menores salarios € nao sobre o lucro e o patriménio (Bochetti e
Salvador, 2006). Por outro lado, as medidas adotadas ainda no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso isentaram a distribuicdo de lucros e dividendos, assim
como as remessas para o exterior, de imposto de renda. Além disso, a falta de reajuste
periddico da tabela de imposto de renda at¢ 2001 implicou no aumento da carga
tributdria direta dos trabalhadores assalariados, enquanto os capitalistas tiveram suas
rendas isentas de tributagao.

A tributagdo sobre consumo e servigos onera proporcionalmente muito mais o
contribuinte de menor poder aquisitivo, pois este, como todos os cidadaos, necessita
adquirir itens necessarios a sobrevivéncia, como alimentos, porém, paga de imposto o
mesmo valor que um cidaddo de maior poder aquisitivo. Além disso, no Brasil, a
tributacdo sobre o patriménio ¢ insignificante, ndo chegando a 3% do PIB
(BOSCHETTI; SALVADOR, 2006). Fica claro entdo que a crise fiscal as medidas
adotadas no Brasil contribuiram para um enriquecimento dos mais ricos e

empobrecimento dos mais pobres.
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A grande maioria da legislacdo social infraconstitucional foi efetivamente
estabelecida a partir de 1993. As politicas sociais, como meios de garantia desses
direitos, tiveram sua organizagdo iniciadas ja com obstaculos para execucao devido ao
processo de contrarreformas.

Os ajustes neoliberais caracterizaram os anos 1990 como espago de
contrarreformas e amortizagdo dos movimentos sociais, como afirmado por Boschetti e
Behring (2006).

Ainda em busca de mais fatores que distanciassem a politica social do Estado,
entre as medidas neoliberais estava o combate a chamada rigidez do or¢amento publico,
ou seja, estavam em disputa aqueles recursos que tinham destino certo e garantido. Para
que fosse permitido retirar recursos de um lugar para outro, na desculpa de fazer uma
aloca¢do mais adequada dos recursos orgamentérios, em 1994 foi aprovada uma emenda
constitucional que permitia a desvinculacdo de recursos de 20% em todos os tributos
federais. Essa medida foi primeiramente chamada de Fundo Social de Emergéncia
(FSE), posteriormente denominada de Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), e tiveram
vigéncia até o final de 1999. Em 2000, essa desvinculacdo foi prorrogada até¢ 2007 e
passou a se chamar Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU). —Em 2007, a DRU foi
prorrogada até 2011 pela emenda constitucional n°. 56/2007.

De acordo com Salvador (2010, p. 43):

A vinculagdo de recursos para as politicas sociais ¢ uma importante
conquista da Constituicdo de 1988. A década de 1980 foi marcada pela
luta contra a ditadura e pelas reivindicagdes ¢ pressdoes dos
trabalhadores e movimentos sociais. A convocacdo de uma Assembléia
Constituinte, eleita em 1986, permitiu que diversas demandas de
expansdo dos direitos sociais e politicos fossem incorporadas a Carta
Magna. Para que fossem efetivados na pratica, surgiu a idéia da
vinculagdo de receita.

Boschetti e Salvador (2006) afirmam que a DRU tem a fun¢do de retirar
recursos, principalmente das politicas de seguridade social e de educagdo (Salvador,
2007), para compor o superdvit primario, cujo destino ¢ o pagamento de juros da divida
externa, pois a partir de 1999, o Brasil comprometeu-se em acordos com o FMI a
produzir superdvits primarios como forma de garantia ao pagamento dos juros da
divida.

O gasto publico, como afirma Castro ¢ Cardoso Jr. “é um elemento importante
para a geracdo de bens e servigos sociais que se situam no rol das responsabilidades do
Estado compondo o nucleo central dos sistemas de prote¢do social modernos”

(CASTRO e CARDOSO JR, 2005, P. 261).
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Diante da precarizagdo do gasto social promovido pela crise fiscal e pelas
respostas neoliberais dadas a esta crise, Behring e Boschetti (2007) consideram a
politica de assisténcia a mais prejudicada em conseguir se concretizar enquanto politica
publica. As autoras afirmam que essa politica sofre para superar caracteristicas
historicas tais como: demora da sua regulamentagdo enquanto direito; associacdo da
ideia de assisténcia ao carater de filantropia; predominancia de praticas paternalistas e
énfase em programas de transferéncia de renda.

Atualmente a perversidade do modelo neoliberal sobre o gasto social, vem
agindo com uma nova faceta em relagdo as politicas de seguridade social. Desde 2000
(MOTA, 2007) a assisténcia esta ganhando espago no orcamento da seguridade social,
representando um acréscimo do gasto social nessa politica. A questdo da perversidade
neoliberal nesse ponto estd embutida nos tipo de servigos relacionados a assisténcia
social que tém sofrido acréscimo nestes tltimos anos.

Diante das redugdes das politicas sociais causadas pelas crises econdmicas, € do
tratamento assistencialista que ¢ dado a questao social, € notavel a intengdo do Estado
brasileiro de tratar a assisténcia social de forma minima no sentido qualitativo, o que
fica claro quando se analisa o planejamento, a execucdo dessa politica e principalmente
as contrarreformas dos ltimos anos.

No que se refere a acusagao de que a assisténcia social € um gasto que gera crise
ao Estado, Pacheco (2006) afirma que os recursos destinados a essa politica nunca
foram suficientes para causar déficits. O autor ainda acrescenta, afirmando que as
despesas do Estado com investimento no grande capital sdo infinitamente maiores que
os gastos com politicas sociais.

Uma das tendéncias neoliberais para a politica de assisténcia social ¢ o seu
desvio para o terceiro setor. Ainda como estabelecido pela reforma do Estado, em seu
Programa de Publicizagdo, na justificativa de se retirar o imenso peso causado pelas
politicas sociais que contribuem para o excesso de burocracia e geram altas despesas, a
assisténcia ndo ¢ reconhecida como investimento social e estd sendo gradativamente
retirada da esfera estatal. No DF o maior exemplo dessa desvinculagdo do Estado, esta
nos altos numeros de convénios feitos com entidades nao-governamentais, que serao
objeto de analise no terceiro capitulo desta dissertacao. O proximo capitulo ¢ dedicado a

compreensao historica da configuragao da assisténcia social no Brasil.
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Capitulo 2

A Politica de Assisténcia Social: Saindo do Voluntariado para o Setor Voluntario*

2.1 — A historia da assisténcia social: da filantropia ao direito.

A assisténcia social por muitas vezes ¢ excluida do ciclo de garantia de direitos
sociais. De acordo com Pereira (2008b) existem pensamentos de que a assisténcia social
ndo ¢ uma politica social porque sofre historicamente de uma defasagem na sua forma

de gestdo e ndo tem embasamento em informagdes cientificas, mas em uma anomalia

22 Trato de voluntariado como sendo a concepgéo de filantropia na qual a assisténcia social surgiu, € de
setor informal, a proposta do pluralismo de bem-estar que traz de volta a participacdo da familia, da
sociedade e do mercado na protecdo social.
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social, que deveria ser combatida pelas outras politicas sociais e econdmicas: educagio,
trabalho, renda, previdéncia, saude; e ndo pela assisténcia social. Além dessa
perspectiva, a autora também afirma que a assisténcia social ¢ vista com um antidireito,
pois ¢ tratada como uma medida estigmatizante e ndo como um direito de cidadania.

No Brasil somente na primeira fase do “Estado Varguista”, com a criagdo do
Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), em 1938, houve a primeira intencao
estatal de gerir servigos de assisténcia social. Anterior a esse momento havia apenas
eventuais subvencdes a entidades beneficentes por meio de acdo direta do governante
(MESTRINER, 2008). Esse processo se da desde as legislacdes imperiais, sempre por
meio de filantropia e caridade, em articulagdes estatais principalmente com entidades de
cunho religioso:

a Igreja catdlica, que tradicionalmente dominou o setor da filantropia
por intermédio das suas congregacdes religiosas, apoiada pelas novas
teses trazidas pelas enciclicas papais, investiu nessa alianga nos
momentos estratégicos de crise, de forma a expandir sua doutrina e
seu poder. Com sua “ forca disciplinadora”, colaborou também para
o abrandamento das pressdes populares, disputando subliminarmente

com o Estado o controle social e ideoldgico sobre a sociedade
(MESTRINER, 2008, p. 286).

De acordo com autora a assisténcia social no Brasil teve suas primeiras
representacdes ja em uma relagdo dual entre publico e privado, isso com a pratica dos
servigos pelas entidades religiosas que recebiam subvengoes estatais. Inicia-se ai uma
relacdo de Estado patrocinador da assisténcia social sustentada pelo principio da
subsidiariedade. O objetivo do CNSS era centralizar e organizar as obras assistenciais
publicas e privadas sendo utilizado como mecanismo de clientelismo politico e de
manipulacdo de verbas e subvengdes publicas.

Por 30 anos no Brasil, a assisténcia social foi alimentada por subveng¢des sociais
ao setor privado tornando a agdo estatal uma medida supletiva. De acordo com
Mestriner (2008, p. 288) a subvengdo era, nessa época, “um mecanismo inaugural e
permanente de relagdo do Estado com a filantropia™.

O primeiro o6rgdo de protegdo socioassistencial foi a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), criada em 1942. A LBA realizou suas iniciativas por meio da
articulagdo do trabalho voluntirio com os investimentos estatais. A entidade
administrava os procedimentos de prestacdo dos servigos sociais e auxiliava as

organizagdes a trabalharem com a assisténcia social.
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No periodo populista (1946-1964) foram poucas as alteragdes na assisténcia
social. Contudo cabe ressaltar a criagdo de entidades de servigo social autbnomo como o
Servigco Social da Industria (SESI), criado em 1946. Esse fato caracteriza uma forma de
entrada do empresariado na prestacdo de servicos focalizados em categorias trabalhistas.
Para Mestriner (2008) esse momento pode ser definido como filantropia pedagogica
profissionalizante. Convém destacar que o SESI e as demais entidades que hoje compde
o sistema “S” tem como fonte de receitas desde a década de 1940 as contribuigdes
(tributos) que incidem sobre a folha de saldrios das empresas, que sdo recolhidas e
fiscalizadas pelo Estado, contudo, repassadas a entidades, na maior parte, de direito
privado.

No governo Kubitschek, no periodo desenvolvimentista, as pressdes sociais
fizeram o Estado perceber que era preciso estabelecer novas formas para o trato da
“questdo social” e isso foi feito com incentivos para que o setor privado se apropriasse
da situagdo. Assim, por exemplo, foram instituidas as dedugdes na tributacdo de
imposto de renda de doagdes a instituigdes sociais e as isengdes na contribuicao a
previdéncia social, além das certificacdes para fins filantrépicos (MESTRINER, 2008).
Nesse momento ainda prevalece o principio da subsidiariedade, pois, ainda com
pressdes sociais o Estado ndo tomou para si a competéncia de executar os servicos
socioassistenciais.

Ainda no governo do Presidente Juscelino Kubitschek foi aprovada a Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), que uniformizou beneficios e ampliou
cobertura, mas manteve excluido do sistema de previdéncia social os trabalhadores
rurais ¢ os trabalhadores sem vinculo formal de relagdo trabalhista (FLEURY,1994).
Com isso, permaneceram ausentes da prote¢do previdencidria os trabalhadores rurais, os
pobres e marginalizados, que permaneciam dependentes da assisténcia de entidades
filantrdpicas, privadas ou publicas, que atuavam de forma precaria.

Na ditadura militar cresce o aparato estatal da assisténcia social, principalmente
com a integracdo da Fundagdo Nacional do Bem-estar do Menor (FUNABEM) e das
Fundagdes Estaduais do Bem-estar do Menor (FEBEM) a LBA. De acordo com
Mestriner (2008) esse aparato estatal formou um elo entre assisténcia, filantropia e
repressao. A esse momento a autora atribui a definicdo da assisténcia social como
filantropia de clientela ou filantropia de favor.

Com o retorno da democracia a assisténcia social ainda ndo conseguiu livrar-se

do carater de benemeréncia. Mestriner (2008, p. 293) diz que nesse momento “‘a
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filantropia e a assisténcia social se identificam perversamente, com a pratica de
corrupg¢ao e do favorecimento patrimonial”.

A partir do I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (I
PND/NR) a assisténcia social ganhou destaque como os conferidos as demais politicas
sociais, isso porque este plano propds uma economia antirecessiva de retomada do
desenvolvimento, pautada também por critérios sociais. Tinha como objetivos mais
basicos o enfrentamento a pobreza por meio da recuperacao dos salarios e investimentos
sociais. Com a Constituinte, a assisténcia social passa por um amplo ciclo de debates e
estudos, que, ainda que tardio, contribui para o combate da negatividade em seu
conceito.

A partir da CF de 1988 ocorreu o reconhecimento da assisténcia enquanto direito
social garantido pelo Estado, sem necessidade de contribuicdo prévia, caracterizando
um dos pilares de garantia de direitos relativos a cidadania no ambito do sistema de
seguridade social. Embora o processo de instauracdo de cidadania no Brasil seja
considerado tardio, Boschetti (2003) afirma que a intervencdo do Estado brasileiro na
politica de assisténcia social se da desde a década de 1940 com a criagdo da LBA , do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em 1974, e do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), em 1977.

O SINPAS, criado durante a ditadura militar, agrupou o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) e o Instituto Nacional de Administracdo da Previdéncia
Social (IAPAS). Paralelamente na area da satde, em torno de 40 milhdes de brasileiros
permaneciam sem acesso a servicos médicos. O sistema consistia na existéncia de um
setor privado de satde para o atendimento dos ricos, os planos de satide destinados para
um grupo seleto de trabalhadores assalariados, o seguro publico somente para aqueles
que contribuiam para a previdéncia social e os pobres ficavam a mercé da caridade
alheia (FALEIROS, 2000). De fato, “somente em 1985 a assisténcia social passou a
compor o Plano Nacional de Desenvolvimento, recebendo pela primeira vez a
designacao de politica social”. (BOSCHETTI, 2003, p.43)

A Constitui¢do Federal (CF) determinou a assisténcia social como politica de
seguridade social ndo contributiva e destinada a atender as situagdes que demandam por
protecao social que envolvam familia, maternidade, infancia, adolescéncia, velhice,
pessoas com deficiéncias e mercado de trabalho. O perfil dado pela CF da demanda por
protecdo social passa costumeiramente pelo recorte da pobreza e situagdes de riscos e

vulnerabilidades sociais, apesar do principio constitucional de universalidade dessa
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politica que ¢ cerceado pela redacdo que delimita o seu publico-alvo quando afirma que
esta politica se destinard a quem dela necessitar (PEREIRA,1996).

Esse perfil de protecdo ¢ reproduzido pela LOAS e posteriormente pela PNAS
quando se amplia a atuagdo da assisténcia para uma politica que garanta a superacdo das
vulnerabilidades e riscos sociais ndo somente na forma material, mas também de forma
social e cultural. Porém, esta politica nacional ainda ¢ centrada no recorte da pobreza,
podendo fazer da assisténcia consequéncia e ndo prevencao das mazelas sociais.

A demora para que a politica de assisténcia social fosse tratada como um direito
social e um dever estatal, segundo Boschetti (2003), ¢ devido a realidade brasileira de
interesse dos governantes em praticar o clientelismo e de transferir as agdes que
deveriam ser um direito, para sua imagem pessoal reforcando praticas populistas de
filantropia. Além do constante conflito entre assisténcia e trabalho, pois os critérios para
execucdo dessa politica estdo centrados na incapacidade para o trabalho.

Desmerecer os avangos trazidos pela CF para assisténcia social seria uma forma
de analise muito rasa e residual. O processo da Constituinte ndo foi um espaco neutro e
isento da manifestacdo dos trabalhadores. A questdo da pobreza e da desigualdade
social era pauta dos movimentos sociais da época que pressionaram a Constituinte, bem
como era também bandeira dos intelectuais que compuseram os grupos de trabalho para
a formula¢ao das ideias constitucionais.

A constituinte definiu como premissa do sistema de protecdo social brasileiro
que “todo cidaddo brasileiro ¢ titular de um conjunto minimo de direitos sociais
independentemente de sua capacidade de contribuicdo para o financiamento dos
beneficios e servigos nesses direitos” (STEIN, 1997, p. 73). Nao ha como desconsiderar
este avanco. A garantia de minimos sociais ainda que configure uma perspectiva de
reducdo da a¢do do Estado era um progresso com relagdo a situagdo anterior. Por sua
vez, 1sso também nao justifica o papel reduzido do Estado e as tentativas de desconstruir
as conquistas da CF de 1988, logo depois na década de 1990.

A universaliza¢do dos direitos sociais ainda ndo ¢ garantida na implementacdo
das politicas sociais no Brasil, o que tem sido agravado pela extrema focaliza¢do em
padrdes situacionais especificos. Na assisténcia social ¢ visivel a sua submissdo aos
principios da seletividade e focalizacdo, pois a maioria de seus programas, acdes €
servigos sdo baseados em critérios e contrapartidas que restringem o acesso. Nao sendo

suficiente ser cidadao e necessitar dessa politica.
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A politica de assisténcia social no Brasil tem em seu historico a focalizagdo na
pobreza extrema o que contribui para a desvinculagdo do entendimento dessa politica
como garantidora de direitos e leva a compreensdo desta como mera benesse
governamental. E nesse tipo de situagio que Sposati (2002, p. 21)afirma que “a possivel
politica de prote¢do social se exprime em manifestacao de protecionismo.

Para Boschetti (2003) o principio da seletividade trata de uma escolha, por meio
de estabelecimento de critérios, de quem tera garantido determinado direito social. Essa
escolha, como afirma a autora, nada tem a ver com questdo de prioridade, mas sim, com
restri¢ao.

Mesmo inserida no conceito de seguridade social, a assisténcia social ainda ¢
vista com maus olhos quando se trata da responsabilidade do Estado em garantir esse
direito. As sociedades capitalistas por serem centradas no trabalho fazem com que a
protecdo dada pelo Estado, por meio de politicas de assisténcia social seja minima e
focalizada em critérios de extrema fragilidade econdmica.

A assisténcia social ainda ndo ¢ legitimada socialmente e politicamente como
direito universal de cidadania para promoc¢do da igualdade social, pois ¢ vista como
caridade ou qualquer outra acdo que reflita sentimento semelhante. A assisténcia social
muitas vezes ¢ compreendida como uma obrigacao moral do Estado (SPOSATI, 2002).

Nessa disputa a assisténcia social perde espaco pela falta de trato publico de
forma universal, o que a faz ser restrita as condi¢des de trabalho e acaba transformado-a
em acdes relativas a renda e a alimentagdo, de forma isolada das demais politicas
sociais, perdendo o seu potencial de politica concretizadora de uma ordem social

igualitaria.

2.2 — A nova formatacio da assisténcia social no SUAS

A TV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social que ocorreu em 2003 originou
os principios que compuseram a nova PNAS, aprovada em reunido descentralizada e
participativa do CNAS em 2004.

A PNAS adota principios no sentido de orientar as acdes da politica de
assisténcia social na dire¢do da universalidade, da descentralizacdo politico-

administrativa, da integragdo hierarquizada e integralizada das acdes de assisténcia
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social, do estabelecimento de um comando unico nas esferas de gestdo, de articulagdo e
intersetorializagdo das acdes socioassistenciais, da efetivacdo de sistemas de
planejamento estratégico que permitam a efetividade das acdes da assisténcia social, da
presenga de controle democratica em todas as esferas federativas, da gestdo
orcamentaria com sustentabilidade e previsibilidade.

A politica nacional tem a fun¢do de normatizar, definir, estabelecer principios e
diretrizes para a concretizacao das agdes no contetido de direito a assisténcia social
dentro do sistema de prote¢ao social brasileiro no ambito da seguridade social. A PNAS
atua como instrumento de implementacao dos pressupostos da Lei Organica de LOAS e
da CF de 1988. Essa politica define como funcdes da assisténcia social, a vigilancia
social, a defesa social e institucional, e a protecdo social.

Entende-se por vigilancia social a sistematiza¢do continua e orientada dos
indices e indicadores a respeito das situagdes de vulnerabilidade e risco social, e das
condi¢des de vida e de acesso ao sistema de garantia de direitos dos individuos e das
familias, de forma a tragar um mapa de vulnerabilidades nas diversas classificagdes de
demandas sociais, considerando os segmentos mais vulnerdveis e delimitando os
territorios onde se expressa cada situagdo. Essa sistematizacdo de dados deve ser feita
de forma constante caracterizando-se no conceito de vigilancia para que os servigos da
assisténcia social possam chegar ao publico exato, no momento ideal com o servi¢o
adequado.

A defesa social e institucional ¢ a garantia dada aos usudrios de que os direitos
socioassistenciais serdo obedecidos e defendidos em todos os espacos de atendimento
da assisténcia social. Segundo a PNAS (2004, p. 40) os direitos socioassistenciais que

devem ser preservados na operacionalizagdo do SUAS sao:

Direito ao atendimento digno, atencioso e respeitoso, por parte de todos
0s servigos socioassistenciais, ausente de procedimentos vexatorios e
coercitivos; direito ao tempo, de modo a acessar a rede de servico com
reduzida espera e de acordo com a necessidade, sendo-lhes garantidos os
seguintes procedimentos; direito a informagao sobre o funcionamento dos
servigos, enquanto direito primario do cidaddo, sobretudo aqueles com
vivéncia de barreiras culturais, de leitura, de limitagdes fisicas; direito do
usudrio ao protagonismo e manifestagdo de seus interesses; direito do
usuario a oferta qualificada de servigo; direito de convivéncia familiar e
comunitaria.

A nocgdo de protecdo social estabelecida pela PNAS trata do conhecimento dos

riscos e vulnerabilidades sociais aos quais a populacdo esta sujeita, bem como dos
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recursos disponiveis para enfrentd-las. Para tanto, essa politica visa atender as diversas
situagdes sociais coletivas pautadas por diferencas, disparidades e/ou desigualdades, de
forma a captar as circunstancias sociais do individuo e sua familia por meio de leitura
macro € micro social, analisando as potencialidades de superacdo das condicdes de

risco.

A nova concepgdo de assisténcia social como direito a protegdo social,
direito a seguridade social tem duplo efeito, em o de suprir sob dado
padrao pré-definido um recebimento e outro, desenvolver capacidades
para maior autonomia. Neste sentido ela ¢ aliada ao desenvolvimento
humano e social e ndo tuteladora ou assistencialista, ou ainda tdo so
provedora de necessidades ou vulnerabilidades sociais. O
desenvolvimento depende também de capacidade de acesso, vale dizer
da redistribui¢do, ou melhor, distribuicdo dos acessos a bens e recursos,
isto implica em um incremento das capacidades de familias e

individuos (PNAS, 2004, P. 7).

Para a concretizagdo dessa politica no conceito de cidadania plena é necessaria
uma forte presenca do Estado na garantia dos direitos sociais de forma a proteger seus
cidadaos das condi¢des de riscos e vulnerabilidades sociais. Certas vicissitudes da vida
natural e social demandam protecdo estatal, tais como privagdes de direitos,
insuficiéncias materiais e culturais, condi¢des etarias, bem como quaisquer questdes que
interfiram em condi¢des de sobrevivéncia, autonomia e integracao social. De acordo
com a PNAS, a “assisténcia social configura-se como possibilidade de reconhecimento
publico da legitimidade das demandas de seus usuarios e espaco de ampliacdo de seu
protagonismo” (PNAS, 2004, p. 17).

Conforme estd proposto na PNAS, ¢ no sentido de combater a seletividade e
partir para a universalizagdo do acesso a politica de assisténcia social que todo o seu
atendimento serd analisado com matricialidade familiar. Para tanto, essa politica divide
0s servigos socioassistenciais em duas categorias: Protecdo Social Bésica (PSB) e
Protecao Social Especial (PSE).

A PSB consiste na preven¢do de situacdo de risco por meio de servigos,
programas e projetos locais de acolhimento, convivéncia e socializagao de familias, de
individuos e comunidades. Essa politica ¢ executada no ambito dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) — unidades publicas estatais que além da
prestacdo de servigos socioassistenciais de prevengdo aos riscos sociais, s30
consideradas a “entrada” da familia no atendimento da assisténcia social e gestores

territoriais da rede de protegdo social basica.
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Por sua vez, a PSE trata dos casos em que os individuos ja estdo em situagdo de
risco ou vulnerabilidade social, de forma que o trato dessas questdes ¢ dividido entre
média e alta complexidade. A protegdo social especial de média complexidade refere-se
a situagdo em que os individuos se encontram em situacdo de risco ou vulnerabilidade
social com existéncia dos vinculos familiares e comunitarios. Os servicos referentes a
PSE de média complexidade sdao realizados nas unidades dos Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS), — unidade publica estatal que trabalha
de forma sistematica e continuada as situacoes de violagdo de direitos e de risco social.

A protecao social especial de alta complexidade trata das questdes de risco ou
vulnerabilidade social onde os vinculos familiares e/ou comunitarios estejam
corrompidos. E executado pelas unidades de acolhimento especificadas nas diversas
modalidades de institucionalizacdo por rompimento de vinculos familiares e
comunitarios.

A PNAS em reafirmacdo a LOAS, determina as acdes publicas da rede
socioassistencial, de forma a conceituar as praticas de provisao da protecao social, tais
como:

- servigos sdo atividades continuadas que visem a satisfacdo das necessidades bésicas;

- programas sdo agles integradas e complementares com tempo e abrangéncia
definidos;

- projetos sdo investimentos econdomicosociais destinados aos grupos em situagdo de
pobreza;

- beneficios sdo divididos entre o BPC, os beneficios eventuais e os programas de
transferéncia de renda.

Em novembro de 2009, o CNAS publicou a Resolucao N° 109, que classificou e
definiu os servicos socioassistenciais. Trata-se do documento chamado de Tipificacao
Nacional dos Servigos Socioassistenciais®®. A partir desta resolu¢do as unidades de
assisténcia social s6 executam os servicos por ela (tipificacao) determinados, e da forma
como descreve. Assim, na classificacdo de “‘servigos” pode-se ofertar no ambito da
assisténcia social:

* Na protegao social basica:

o Servico de Prote¢dao e Atendimento Integral a Familia (PAIF).

2 Nas relagdes de trabalho na 4rea da assisténcia social esse documento é chamado comumente de
“tipificacao”. Forma como por vezes farei referéncia a este documento, neste trabalho.
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o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos*.

o Servigo de Protecdo Social Bésica no Domicilio para Pessoas
com Deficiéncia e Idosas.

* Na protegao social especial de média complexidade:

o Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias
Individuos — PAEFI.

o Servigo Especializado em Abordagem Social.

o Servico de protecao social a adolescentes em cumprimento de
medida socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de
Prestagdo de Servigos a Comunidade (PSC).

o Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com
Deficiéncia, Idosas e suas Familias.

o Servigo Especializado para Pessoas em Situa¢do de Rua.

* Na protecdo social de alta complexidade:
o Servigo de Acolhimento Institucional.
o Servigo de Acolhimento em Republica.
o Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora.
o Servigo de protecdo em situacdes de calamidades publicas e de
emergéncias.

A tipificagdo nacional dos servigos socioassistenciais pode ser considerado um
grande avango para a implementacdo da assisténcia social no Brasil sob a dtica da
PNAS. Isso porque sdo perceptiveis as praticas assistencialistas adotadas por estados e
municipios e, obviamente, pelo Distrito Federal. A desordem das agdes da assisténcia
social levava a uma incompreensao do direito e acabava permitindo que unidades da
federagdo exercessem uma série de servicos que necessariamente nao seriam da
assisténcia social.

Exemplos desta situagdo ja foram denunciados por Boschetti (2003) quando em
sua analise sobre a assisténcia social verificou que ha uma pulverizagdo dos recursos da
assisténcia social em agdes que seriam de responsabilidade das politicas de trabalho e

esporte, por exemplo.

* Este servigo pode ser referenciado por meio da sigla SCFV. Este servigo ¢é diferenciado por ciclo
geracional. A tipificagdo classifica como: SCFV para criangas de até 6 anos; SCFV para criangas de 7 a
15 anos; SCFV para jovens de 15 a 17 anos; e o SCFV para idosos.
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Pacheco (2006) ao estudar a assisténcia social no DF verificou que ndo somente
os recursos, mas a oferta de servigo da assisténcia social estava diluida em diversas
secretarias, dentre as citadas pelo autor se encontra a secretaria de transporte. Nesse
sentido, tanto a proposta de comando Unico da politica de assisténcia social nas trés
esferas federativas pela PNAS, quanto a publicagdo da tipificacdo nacional dos servigos
socioassistenciais tiveram sua importancia na padronizagao dos servicos, o que dificulta
a adocao de praticas assistencialista de forma continuada e a pulverizacao da execucao
dos servigos. Muito embora, estes riscos ainda sejam eminentes, uma vez que
programas e projetos ainda sdo executados de forma livre pelos niveis de gestdo, o que
possibilitaria as praticas clientelistas.

Por outro lado, deve-se observar com bastante atengdo o alerta que Behring e
Boschetti (2006) fazem para as provaveis armadilhas que a perspectiva de protecdo
social da PNAS pode trazer.

Boschetti (2005) afirma que o SUAS € um elemento importante na consolidag¢ao
e ampliacdo da seguridade social e para a ampliagdo da protecao social no Brasil. Uma
das importancias do SUAS apontadas pela autora ¢ a capacidade desse sistema de
consolidar a assisténcia social na perspectiva dos direitos ao estabelecer normas
nacionais que regulam a instituicdo da assisténcia social como politica de Estado e ndo
como politica de governo. Ao normatizar mecanismos de planejamento, gestdo e de
execucdo dos servigos e agdes socioassistenciais, € por ser um espago potencial de
“tensionamento econdmico, de ampliagdo de direitos, de articulacdo de politicas sociais
e de radicalizagdo da democracia participativa” (BOSCHETTI, 2005, P. 7).

Atribuir a assisténcia social o papel de estabelecer condi¢des de protecao social,
isoladamente, sem prever agdes conjuntas com demais politicas de concretizagdo de
direitos, pode sobrecarregar o papel da assisténcia de fun¢do complementar e nao de
protagonista da protecdo social. Essa situacdo pode ser pesada demais e
consequentemente pode tornar a assisténcia social uma politica ndo resolutiva ou pode
reduzir o conceito de protecdo social a condi¢des de paternalismo.

Apesar da interacdo entre os entes federativos estabelecidos pela PNAS que
acarretam parceria, cooperacao e estimulo a concretizagdo da politica de assisténcia
social nas trés esferas federativas, Boschetti (2005) atenta para um possivel
esquecimento dos municipios com nivel de gestdo inicial. A autora afirma que a
diferenciagdo entre porte de municipios pode acarretar em um investimento maior em

municipios com estrutura melhor, deixando os municipios de menor porte a sua propria
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sorte, uma vez que o SUAS estabelece a estrutura de implementacdo da politica de
assisténcia por meio da estrutura do municipio ¢ nao na real demanda por protecao
social do local.

Muito além dos principios e normas estabelecidos pela PNAS para a garantia de
condi¢do de protegdo social aos cidadaos, algumas teorias sociais defendem modelos de
protecao social mais amplo, com propostas universalistas, com responsabilidade estatal
visando construir uma ordem social mais justa e igualitaria.

Outra questdo trazida pelo SUAS diz respeito aos “novos” conceitos para a
gestdo da assisténcia social no Brasil. O SUAS organiza a prestacdo de servigos
socioassistenciais a partir de alguns eixos estruturantes. Sao eles:

* A matricialidade sociofamiliar - a PNAS entende a familia como
institui¢do primaria de prote¢ao social. Entende também que deve ser protegida e que
lhe deve ser proporcionado o acesso ao bem-estar. A justificativa para adogao deste eixo
estruturante reside na concepcao de que os espagos socioculturais de manifestagdo das
questdes sociais foram modificados pela ordem econdmica. Essa situagcdo deu a familia,
em seu entendimento como instituicdo privada, a responsabilidade pelo bem-estar de
seus membros. A PNAS entende que ¢ necessario que o Estado proteja a familia para
retirar dela essa responsabilidade, e servir como alternativa a focalizagdo das agdes
socioassistenciais. Contudo, neste trabalho entende-se que o Estado aceita e reafirma a
responsabilidade das familias pela garantia de bem-estar assim como focaliza as agdes
ao adotar o eixo da matricialidade sociofamiliar, como j4 foi descrito em analise no
capitulo 1.

* Descentralizagao politicoadministrativa e territorializagdo - neste eixo, a
PNAS acata os artigos 6°, 8° e 11° da LOAS. Este eixo considera ndo somente a
questdao da gestao publica, mas a necessidade de possibilitar o controle social sobre as
acoes que deve ser garantido em todas as unidades da federagdo. A descentralizacdo nao
impede que cada unidade da federacdo adote o comando unico das ac¢des, ao contrario,
gera a necessidade que cada unidade federativa atribua um 6rgdo governamental para
acatar as normativas nacionais. Esse principio tem a finalidade de contemplar as
diversidades regionais e soOcio-ocupacionais de cada territorio. Cada unidade de
assisténcia social atua em um determinado territorio para que o atendimento seja
especifico para atender as demandas e as vulnerabilidades do local. Esse critério permite
considerar as particularidades de cada regido dos grandes centros urbanos que se

alteram conforme a caracteristica de cada territorio, assim como garante o atendimento
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conforme as necessidades das pequenas cidades e regides com caracteristicas unicas,
como ¢ muito comum no Brasil.

* Novas bases para a relacdo entre Estado e Sociedade civil - trata-se da
obediéncia aos ditames constitucionais da LOAS sobre a participagao da sociedade civil
acrescido do debate de formacdo de redes. Esse debate permeia as politicas sociais e
tem origens no pluralismo de bem-estar como discutido no capitulo 1. A opg¢ao por atuar
na perspectiva de redes se da a partir da justificativa de que a politica social lida com
uma diversidade de publico, e de regides, e consequentemente deve proporcionar
servicos que atendam as especificidades de cada diferenga. Assim, o meio mais efetivo
de abarcar plenamente tanta diversidade ¢ o trabalho em rede. A relagdo entre Estado e
sociedade civil deve ser firmada de forma sinérgica para superar o isolamento e a
descontinuidade das agdes. A PNAS se compromete a garantir a primazia do Estado na
prestagdo de servigos socioassistenciais da mesma forma que afirma que na relagdo com
a sociedade civil o Estado tera papel de coordenador das acdes. Além disso, a PNAS
afirma que ¢ preciso mudar a prestacdo de servigos socioassistenciais que tenham viés
de ajuda, filantropia e benemeréncia nas organizagdes da sociedade, para uma condigao
de cidadania. Assim cabe questionar se de fato, nessa sinergia entre Estado e sociedade
civil, é possivel conciliar que tipo de interesse? Como ja foi discutido anteriormente o
Estado ¢ criatura da sociedade civil, e atualmente o poder hegemonico da sociedade
civil estd na logica neoliberal de reducdo daquilo que ¢ publico e estatal, e ampliagao
do privado ou, na melhor das hipdteses, na ampliagdo somente do publico sem o estatal.

* Financiamento - esse eixo reitera o que afirma a Constituicdo Federal e
reafirma a importancia dos fundos de assisténcia social, nas esferas federativas. Com
base no Decreto 1.605 de 1995 que regulamenta o fundo nacional de assisténcia social,
o financiamento dos beneficios se dara de forma direta a aos cidaddos enquanto o
financiamento dos servicos se dard mediante repasse fundo-a-fundo. As entidades
federativas serdo co-financiadoras dos servigos socioassistenciais. O SUAS pretende
que o financiamento das agdes socioassistenciais atenda ao critério de territorialidade
para atender cada regido dentro da sua situacdo de vulnerabilidade. Para isso a
NOB/SUAS institui os pisos de protecao social, que sdo valores que devem ser adotados
pelos 6rgdos gestores para o repasse de recursos de forma a contemplar o indice de
vulnerabilidade para cada servigos, projeto e programa da prote¢do social bdsica e

especial. Além disso, a instituicdo de piso prevé a continuidade dos repasses.
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e Controle social - nesse sentido o SUAS ndo traz muitas novidades,

apenas reafirma o papel dos conselhos e das conferéncias.

A Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/
SUAS) de 2005 ¢ o documento governamental que define as diretrizes para a
implementagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, visando a instauracdo do
SUAS. A NOB/SUAS trata da concepgdo em agao integrada da politica de assisténcia
social nas trés esferas federativas; da integracdo com a sociedade civil; da articulacao
com as demais politicas sociais; do combate as disparidades regionais; dentre outras
medidas.

O ponto central de atuagdo da NOB/SUAS ¢ a relagdo entre os entes federativos,
de forma a definir as diretrizes sobre as negociagdes e pactuagdes que tratam da forma
de gestdo, sobre o controle democratico, os instrumentos de gestdo e a gestdo financeira
da politica de assisténcia social. Tem como objetivo esclarecer a concep¢ao do SUAS; a
fungdo da assisténcia social como politica de prote¢do social; os niveis e formas de
gestao do SUAS; e definir o financiamento da assisténcia social.

A NOB determina que o SUAS na sua gestdo compartilhada tenha quatro niveis
de atuacdo: a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal. A gestdo dos
Municipios ¢ dividida entre gestdo inicial, basica e plena. Na gestdo inicial os
municipios recebem recursos da Unido para custear agdes de assisténcia social da esfera
federal. Na gestdao basica o municipio se responsabiliza pela garantia da prote¢ao social
basica dentro do que estabelece a NOB, recebendo repasses dos programas federais e
tendo o O6nus de buscar recursos proprios para co-financiar as agdes de garantia da
protecao social basica. Na gestdo plena o municipio tem a total gestdo da politica de
assisténcia social. No ano de 2010, 99,5 % dos municipios brasileiros estavam
habilitados no SUAS (MDS, 2010).

A gestdao do Distrito Federal ¢ composta de responsabilidades bésicas por meio
da execu¢ao da PNAS ¢ da Politica de Assisténcia Social do DF. H4, também, a
responsabilidade de aprimoramento do sistema ao contribuir para a efetividade do
SUAS por meio de monitoramento e avaliacdo das ag¢des e servigos socioassistenciais,
diagnostico da condigdo social do DF, formulagdo de indicadores sociais € contribui¢ao
com os sistemas de informagdes do SUAS em ambito nacional.

Como normas para a gestdo da politica de assisténcia social nas esferas

federativas de gestdo, a NOB/SUAS determina quatro instrumentos de gestdo: o plano,
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o orcamento, a gestdo da informagao, monitoramento e avaliag¢do, e o relatorio anual de
gestdo. Esses instrumentos sdo de fundamental importancia para o planejamento
estratégico com eficacia das acdes da assisténcia social, além de serem requisitos para o
repasse de recursos e fonte de embasamento para definicdo dos valores a serem
destinados.

O plano de assisténcia social ¢ o instrumento de planejamento que estabelece
metas, estratégias, resultados esperados, previsdes materiais e financeiras, avaliagdo,
indicadores de monitoramento e espago temporal para execugdo das acdes. Esse
instrumento deve ser submetido ao Conselho de assisténcia da esfera federativa, assim
como preconizado pela LOAS.

O orgcamento ¢ o instrumento que dard projecdo ao planejamento das agdes
socioassistenciais e que possibilitara a execugio dessas agdes. E caracterizado por meio
do ciclo or¢amentdrio composto pelo Plano Plurianual ( PPA), pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual ( LOA). Estando sempre de
acordo com as normas de financiamento propostas por esta norma operacional.

A gestdo da informag¢do, monitoramento e avaliagcdo trata da producdo de meios
para a institui¢do de dados que subsidiem o planejamento estratégico das agdes de
assisténcia social, organizando, classificando e disseminando dados, de forma a
subsidiar o REDE-SUAS, sistema de informagdo para monitoramento do SUAS em
ambito nacional, e principalmente para que faga um diagnostico da localidade
reconhecendo as particularidades locais e regionais.

O relatorio anual de gestao ¢ a forma de prestar informagdes sobre a execugdo de
metas estabelecidas no plano, e sobre a aplicacdo dos recursos. Esse relatorio deve
detalhar as atividades elaboradas e deve ser submetido ao conselho de assisténcia.

Além de configurarem ferramentas para a efetividade do planejamento das agdes
de assisténcia social, o plano, o orcamentos, o relatorio anual, e o sistema de
monitoramento e avaliagdo, contribuem para uma maior transparéncia da execu¢do da
politica de assisténcia social, permitindo a compreensdo desta politica por parte da
sociedade.

No sentido de estabelecer articulagdo com participagdo aberta da sociedade civil
organizada, da populagao e do governo, a NOB define como entes responsaveis por essa
articulacdo os conselhos, a unido dos conselhos, os foruns estaduais, regionais ou

municipais e associagdes comunitarias.
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As negociagdes que tangem a operacionalizacdo da politica de assisténcia social
em qualquer esfera federativa, que nao pressuponha votacdo e sim uma pactuacao, sao
feitas pelas Comissoes Intergestoras Bipartites (CIB), em ambito estadual, e Comissoes
Intergestores Tripartite (CIT), em ambito federal. As pactuacdes feitas por tais
comissdes devem ser submetidas a apreciacdo e aprovacdo dos seus respectivos
conselhos. Por sua vez, as instancias deliberativas da politica de assisténcia social sao os
Conselhos. Os conselhos t€ém carater permanente e composigao paritaria entre sociedade
civil e governo. Tem as fungdes politico-administrativas ditadas pela LOAS e

reafirmadas pela PNAS e pela NOB/SUAS.

2.3 - O orcamento da assisténcia social, aspectos histéricos e o novo sistema de

pisos: expansao quantitativa da assisténcia social

A politica de assisténcia social por estar inserida na seguridade social tem na
historia de seu financiamento todas as consequéncias que a crise fiscal trouxe as
politicas sociais. Como se ndo bastasse os cortes nos gastos sociais estabelecidos pelo
modelo econdmico neoliberal, a assisténcia social historicamente se configura como a
parte mais “pobre” (BOSCHETTI, 2003, citando TEIXEIRA, 1997) do tripé da
seguridade social.

Para dar diretrizes ao financiamento da politica de assisténcia social na esfera
federal, existem fontes norteadoras, que embora partam de diferentes esferas de atuagao
politica, tém previsoes semelhantes para o orcamento da assisténcia social. Essas fontes
sdo: a Constituicdo Federal, quando em seu artigo 195 que trata do orgamento da
seguridade social; a LOAS quando cria o Fundo Nacional de Assisténcia Social no
artigo 27 e da demais providéncias nesse sentido no Capitulo V; a PNAS, ao estabelecer
principios e prioridades; a NOB ao determinar condi¢des, mecanismos e critérios de
transferéncia; os Fundos Especiais, tais como FNAS e Fundo de Combate e Erradicacao
da Pobreza; e, medidas pontuais como emendas parlamentares.

Esses documentos t€m em comum a no¢ao de que o financiamento da assisténcia
social se da por meio da participacao de toda a sociedade, de forma direta e indireta, e
por meio do co-financiamento entre as esferas federativas. Apesar dessas diretrizes, a

politica de assisténcia social ainda tinha certa caréncia de defini¢des das formas de
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financiamento, o que causa certa confusdo nas fases de planejamento, execucdo e
avaliacao dessa politica, pois como afirma Boschetti (2003) ao fazer referéncia a Dupuis
(1994), “natureza, montante ¢ modo de financiamento sao definidores da existéncia,
concepgdo, efetivagdo e extensdo das politicas sociais”. (BOSCHETTI, 2003, p. 194).

A previsdo constitucional de um or¢amento para a seguridade social, o
estabelecimento de fundos para a politica de assisténcia social nos trés entes federativos,
¢ a atuacao dos Conselhos na orientagdo e controle desses fundos, confere a essa
politica uma possibilidade de clareza dos seus recursos e consequentemente maior
transparéncia no acompanhamento e controle das suas acdes (BOSCHETTTI, 2003).

Porém, analistas como Boschetti (2003), Behrig (2002), Pacheco (2006) e
Salvador (2006) mostram as deficiéncias na proposta € na execugdo orcamentaria dessa
politica social, principalmente devido as inconsisténcias conceituais a respeitos de seus
servigos, programas e projetos; a inexisténcia de piso para repasse at¢ a NOB/SUAS em
2005 e a desvinculacdes de recursos, realizada pela DRU.

A regulamentagao do FNAS, em 1995, com o Decreto n 1.605 foi um avango
para a definicdo dos repasses federais aos Estados e Municipios e para a vinculagdo de
recursos para a assisténcia social. Porém, até hoje, esses avancos ndo sao claros quando
se analisa a situacao concreta do or¢amento da assisténcia social. Além da demora em
regulamentar esse fundo, que estava previsto na LOAS desde 1993, os 6rgaos gestores
dessa politica demoraram ainda mais quatro anos para adotar o critério de reparticdo dos
recursos conforme previsto no FNAS.

No que se refere ao repasse financeiro para os Estados e Municipios, o FNAS
prevé como critérios: a instituigdo de Conselho, Fundo e Plano de Assisténcia Social.
Como metodologia de gestdo, possui o co-financiamento entre as esferas de governo
visando estabelecer repasses que reduzam as desigualdades regionais brasileiras.
(BOSCHETTI, 2003).

O documento “Financiamento da Assisténcia Social no Brasil” do MDS (2007)
mostra que o co-financiamento ainda ¢ um desafio, pois at¢ 2007 a maior parcela dos
recursos da assisténcia social nos municipios eram provenientes da Unido. O MDS
entende que a instituicao de fundos municipais e a sua utilizagdo como instrumento de
gestdo democratica constantemente sob controle social ¢ necessario para fazer o co-
financiamento deslanchar.

Até 1999 os repasses eram feitos com base no “conceito historico” dos servigos

de assisténcia, tal como pela extinta LBA. Esse modelo de reparticio permitia a
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insercao de politicas que ndo se configuravam como de assisténcia social, no orcamento
destinado a fung¢ao assisténcia.

Essa modalidade de financiamento ndo cumpre o proposito do FNAS de
centralizar os recursos fazendo com que as acdes e servicos da assisténcia sejam
previstas por meio de plano plurianual e controlada por conselho. Um fator que
contribui para o ndo cumprimento do ciclo de repasse exigido pelo Fundo Nacional
(fundo/plano/conselho) se da pela dificuldade em definir conceitualmente as agdes e
servicos especificos da assisténcia social e pelo fato desta ser uma politica com carater
de atuacgdo intersetorial com a histdérica confusdo do seu objeto. Porém, ha que tomar
cuidado para que essa auséncia de definigdes ndo se traduza em possibilidade de usar
recursos destinados a assisténcia social em quaisquer outros tipos de servigos, como se
constatou que ocorre no DF (ver capitulo 3) no caso de acdes da educagdo executadas
com recursos destino a transferéncia de renda (o programa Bolsa Universitaria).

Ao mesmo tempo, Boschetti (2003) diz que a andlise do financiamento da
assisténcia nao deve restringir-se somente aos recursos do FNAS, devendo compreender
toda a estrutura de gastos e de estratégias, independente de como essa politica se traduz
institucionalmente.

Nos anos 2000, uma nova classificagdo adotou as “fungdes tipicas” (Boschetti,
2003) da assisténcia social como critério para recebimento de recursos. Nao se trata de
fungdes orcamentdrias, mas de classificacdo por programas. Nas fungdes tipicas estdo
contidas a¢des da assisténcia social que ndo recebem recursos do FNAS, além daquelas
ja previstas por este fundo.

Apesar desse historico de instabilidade de aplicacao de recursos, caracterizado
por ndo ter na pratica critérios certos e definidos de alocagdo, que ndo garantiam um
piso or¢amentdrio para os anos subsequentes, € que acabam pulverizando os recursos
em varios setores, deve-se reconhecer a importancia do FNAS como “mecanismo
democratico de financiamento da assisténcia social, visto que a partir da sua institui¢ao
em 1996, constatou-se um movimento em véarias direcdes que reforcam a assisténcia
social como politica publica de assisténcia social” (Boschetti, 2003, p. 214).

O SUAS acabou com essa pulverizagdo e com a classificagdo do or¢gamento da
assisténcia social a partir das “fungdes” dos programas. A partir de 2005, hd duas
unidades orcamentarias no ambito da Unido: MDS e FNAS. Nelas os programas, e
acoOes estdo dentro da funcdo assisténcia social, vinculando os recursos ¢ facilitando o

controle social.
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A autora elenca algumas medidas importantes trazidas pelo FNAS tais como:
aumento dos recursos federais na funcao assisténcia; melhor delimitagdo das agoes
tipicamente socioassistenciais; participacao cada vez maior do FNAS como instrumento
principal do or¢gamento da assisténcia social.

Atualmente, a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS- traz como
propostas para repartigdo do financiamento, o refor¢o na concepgdao de repasse com
base nas particularidades socioterritoriais; a ndo descontinuidade do financiamento, € o
repasse automatico do Fundo Nacional para os Estados, Distrito Federal e Municipios.

A proposta da NOB/SUAS quanto ao financiamento da assisténcia social
pressupde primeiramente a obediéncia aos principios do SUAS, ou seja as acdes
socioassistenciais sao efetivadas no modelo de gestao descentralizado e participativo
com foco na familia, considerando o territério como base de organizacdo. A partir desse
modelo a estrutura do financiamento passa a ser definida com base no tipo de servigo
desempenhado, o porte do municipio, o nimero de pessoas atendidas e no nivel de
complexidade da acao.

Além disso, o SUAS reafirma a PNAS e o artigo 18 da LOAS ao definir que o
sistema de financiamento serd com gestdo compartilhada, a partir do co-financiamento.
Para isso os critérios de partilha de recursos serdo tragados considerando indicadores e
diagnosticos socioterritoriais, com vista a amenizar as desigualdades regionais e dar a
aten¢do devida ao servigo dentro do seu nivel de complexidade. A proposta de co-
financiamento prevé a superacdo do modelo de convénio para incentivar as atividades
de carater continuado, porém a NOB/SUAS nio extingue o convénio, apenas prioriza o
repasse sistematico. O modelo de convénio permanece para a execucao de programas
ndo continuados desde que tenha projeto técnico especificando toda a sua execugdo e
que esta seja divulgada nos sistemas de informagdes do SUAS. O repasse fundo-a-fundo
segundo a PNAS “garante a continuidade dos atendimentos, agiliza o fluxo de
transferéncia desses recursos, assegura a regularidade nos repasses, e continuidade na
prestacao dos servicos” (PNAS, 2004, p. 132).

O FNAS tera seus recursos aplicados no pagamento do BPC; no apoio técnico e
financeiro aos servigos e programas aprovados pelo CNAS; para atender agdes
socioassistenciais em carater de emergéncia; na capacitagao de recursos humanos ¢ no
desenvolvimento de estudos e pesquisas; em projetos e enfrentamento a pobreza.

Para que as unidades da federacdo recebam recursos do financiamento federal a

partir da nocdo de corresponsabilidade € necessario que elas atendam aos seguintes
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critérios: estar cumprindo as prerrogativas de cada nivel de gestdo (inicial, bésica e
plena); constituir unidade orcamentaria para cada fundo; comprovar a execucao
financeira do recurso repassado pelo FNAS; obedecer aos critério do co-financiamento;
comprovar o acompanhamento dos Conselhos com a aprovagdo dos Relatorios de
Gestao; ter plano, fundo e conselho em pleno funcionamento; alimentar o SUAS-Web.

Para efeitos de partilha dos recursos, a NOB/SUAS inova ao considerar a
chamada taxa de vulnerabilidade social. Essa taxa ¢ um valor da combinacdo entre
varidveis que representam caracteristicas sociais como: a) familias que moram em
domicilio em local com infraestrutura inadequada; b) familias com renda per capita de
um quarto salario minimo ou com renda per capita de meio saldrio minimo desde que
tenha pessoa de 0 a 14 anos ou responsavel com menos de quatro anos de estudo; c)
familia na qual a chefe ¢ mulher, sem conjuge, com filhos menores que quinze anos e
analfabeta; d) familia com membros maiores de 16 anos que estdo desocupados com 4
ou menos anos de estudo; e) familia na qual uma pessoa entre 10 e 15 anos trabalhe; f)
familia na qual uma pessoa com 4 a 14 anos nao estude; g) familia com renda per
capita inferior a meio salario minimo que tenha pessoa com mais de 60 anos ou com
uma pessoa com deficiéncia.

Vale a pena ressaltar que a ideia de estabelecer taxa de vulnerabilidade para a
partilha de recursos entre os entes federativos parece ser muito interessante no sentido
de atender com equidade as regides desiguais e as demandas diferenciadas da populacao
em vulnerabilidade social. Contudo, as variaveis apresentadas mostram uma intensa
focalizacdo em situagdes de extrema fragilidade e inseguranca. Nao basta o critério de
renda, por exemplo, € preciso que a familia apresente outro fator que configure ameaca
de direitos ou a probabilidade de risco, sem contar que as varidveis apresentadas tracam
um perfil de insegurancas ja vivenciadas pela familia, o que faz questionar a nog¢ao de
prevencao aos riscos e vulnerabilidades que a PNAS adota para a prote¢do social basica.
Todas as varidveis apresentadas devem ser utilizadas com base nos dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE de 2000.

Essa taxa ndo define, isoladamente, o percentual a ser partilhado. Ha ainda
outros critérios especificos para cada nivel de prote¢do social. Para a prote¢dao social
basica adiciona-se a taxa de vulnerabilidade, a taxa de partilha por porte do municipio, e
o cruzamento entre indicadores que representam a cobertura do atendimento
socioassistencial e as demandas socioterritoriais. Para a protegdo social especial

obedecera aos mesmos critérios com a diferenca dos indicadores utilizados que serdo —
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ao invés de socioterritorial — referentes a situagdo de risco, por exemplo, indice de

trabalho infantil ou incidéncia de situagdes de abuso ou exploragdo sexual de criangas e

adoolescentes.

Para a transferéncia dos recursos do FNAS ¢ necessario o calculo de pisos para

cada tipo de protecao social e para as atividades complementares. Trata-se de um valor

minimo para repasse, que de acordo com a NOB/SUAS somente serd implementado

quando o SUAS estiver de fato consolidado no municipio ou no DF. Essa consolidacao

se confirma quando hé a adesdo ao SUAS e o cumprimento de todas as suas exigéncias

pactuadas. O quadro 1 apresenta as formulas e defini¢des de cada piso de protecdo

social.

Quadro 1- Descrigao e formula dos pisos para transferéncia de recursos

Piso

Descricio

Variaveis

Formula

Piso Bésico
Fixo (PBF)

Atendimento a familia e
seus membros, no
ambito do CRAS

CS: Custo médio anual referente aos
servicos de atencdo integral a familia

FR: nimero de familias referenciadas
no territorio conforme porte do
municipio

MA: niimero de meses do ano

PBF=(CS/FR)/MA

Piso Basico
Transicdo
(PBT)

Somatdrio dos valores
totais praticados
atualmente pelo Fundo
Nacional de Assisténcia
Social para esse nivel
de prote¢do em todas as
modalidades (exceto
aqueles referentes ao
PAIF e ao Projeto
Agente Jovem) em
relagdo ao ntimero total
de familias
potencialmente usuarias
no pais

FAPB: Montante anual do
financiamento atualmente praticado
pelo Governo Federal na Protegao
Bésica no pais

FP: nimero de familias potencialmente
usudrias no pais, no municipio € no
Distrito Federal

MA: niimero de meses do ano

PBT=(FAPB/FP)/MA

Piso Bésico

CAS: Custo dos servigos
complementares no territério, no nivel
de protegdo social basica, de acordo
com as especificidades regionais e

Variavel locais e pactos efetuados PBV=(CAS/FR)/MA
(PBV) FR: niimero de familias referenciadas
no territorio conforme porte do
municipio
MA: ntimero de meses do ano
FAPEMC: montante anual do
. financiamento atualmente praticado
Piso de 3
Transicdo pelo governo fc?dgral na Pro?egao
de Média Especial de Média Complexidade no | PTMC=(FAPEMC/PA)/
. pais MA
Complexida PA: nimero de pessoas atendidas com
de (PMTC) )

€SSES recursos

MA: niimero de meses do ano

Piso Fixo de
Média

CS: Custo médio do atendimento nesse
nivel de protecdo, cujo célculo se

PFMC=(CS/CA)/MA
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efetiva pelo tipo de oferta que esses
servicos devem prover e pelo volume
Complexida pe(ricentual pactuad(;) de participagao de
de (PFMC) cada ente r}a sua co/ e?rtura :
CA: capacidade média de uma unidade
prestadora de servicos
MA: numero de meses do ano
Utilizado para CI: Capacidade instalada
manuten¢do dos PCSAXx: Percentual pactuado de
servigos darede de | participagdo de cada ente federado na
acolhimento para cobertura dos custos de um servigo de
Piso de Alta | criangas, adolescentes, |protecdo integral - alta complexidade
Complexida idosqs e a(}ultos em PACI=(PCSAX/CIYMA
de 1 situacdo de
(PACY) vulnerabilidade social,
precisando ser
abrigados, entre outros:
em casa lares, albergues
¢ abrigos. MA: nimero de meses do ano
Para atendimentos CAS: Custo adicional anual em relag¢do
nesse nivel de protecdo | a média dos servigos desse nivel de
voltados aos usudrios | complexidade identificado como
em situacdes necessario para suprir as
Piso de Alta esPeNCif‘ica's dﬁe ‘ especiﬂcidades exigigias nas ofertas
Complexida exposi¢do a violéncia, |desse mvel.de protecao .
de 2 elevado grau de CA: Capacidade de atendimento PAC2=(CAS/CA)/MA
(PAC2) dependéncia,
apresentando
particularidades que
exijam ofertas
especificas e altamente
qualificadas MA: nimero de meses do ano

Fonte: Normas Operacionais Basicas do SUAS, 2005

Elaboragao propria

Em relagdo as fontes de financiamento, a assisténcia social ndo consegue se

caracterizar como uma politica redistributiva capaz de promover reducdo nas taxas de
desigualdades econOmicas e sociais. Apesar da diversidade de financiamento
estabelecida constitucionalmente para as politicas de seguridade social, as contribui¢des
sociais tém sido as grandes financiadoras do FNAS. No artigo 3° do Decreto que institui
o Fundo Nacional, esta definido em seu inciso III que dentre as receitas da seguridade
social, se destinardo para a assisténcia as contribui¢des sociais que incidem sobre os
empregadores, o faturamento e o lucro (BOSCHETTI, 2003). Sao elas: a Contribuicao
Social para o Financiamento da Seguridade ( Cofins), a Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido das Empresas (CSLL), a Contribuicao sobre a Receita de Concursos de
Prognosticos.

Na andlise de Boschetti (2003) a respeito da fonte de financiamento da

assisténcia social fica claro o intenso peso da Cofins na receita dessa politica. De acordo

com a autora, ela foi responsavel por uma média e 70% da participacao na receita da
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assisténcia entre os anos de 1996 e 2002. Com base em documentos do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), —, nos anos de 2003 a 2006, a Cofins foi
responsavel por uma média de 73% da receita da politica de assisténcia. Por ser a maior
fonte de financiamento da assisténcia, a Cofins ¢ um tributo regressivo, que
consequentemente torna a assisténcia uma politica nao-redistributiva pela 6tica do
financiamento tributario. A Cofins ao incidir sobre as receitas e o faturamento das
empresas, constitui um custo tributdrio repassado aos consumidores, o que onera
proporcionalmente os mais pobres e, portanto, os proprios beneficiarios da politica da
assisténcia social. Por sua vez a CSLL que teria um grande potencial progressivo ao
incidir sobre o lucro, contudo, apresenta no periodo de 1996 a 2006 uma participacao
oscilante no financiamento da assisténcia. A arrecadagdo sobre concursos de
progndsticos esta cada vez mais escassa.

Outra fonte que tem sido utilizada no financiamento da politica de assisténcia
social ¢ o Fundo de Combate a Erradicacio da Pobreza, instituido pela Emenda
Constitucional n° 31, de 2000, que foi a principal fonte de financiamento do programa
Bolsa Familia at¢ 2007 (SALVADOR, 2010). A principal receita do fundo foi a CPMF,
extinta em 2008. Contudo, esse fundo ndo ¢ exclusivo para a assisténcia social,
financiamento diversas fungdes nos or¢camento publico e também seus recursos nao
transitam pelo FNAS. A partir de 2008, devido ao fim da CPMF, o fundo de combate a
erradicacdo da pobreza perdeu sua importancia no financiamento da assisténcia social.

O montante do orgamento da seguridade social (OSS), que € reservado ao FNAS
tem aumentado desde 2000. Até a instituicdo do SUAS, a categoria de assistentes
sociais lutava para que no minimo 5% do or¢amento da seguridade social sejam
repassados ao FNAS, para além do quantitativo que custeara o Beneficio de Prestacao
Continuada. De acordo com Salvador (2010) em 2007, a assisténcia social recebeu
8,11% do OSS. Esse valor sofreu acréscimos desde 2000, porém a partir de 2004 seu
acréscimo foi mais expressivo. Em 2007, de acordo com Salvador (2010) a assisténcia
social recebeu o equivalente a 0,97% do PIB. Estes dados estdo representados na tabela
1.

Tabela 1 - Evolucao da participagdo da assisténcia social no OSS e no PIB em % - 2000
a 2007

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Participagdo no OSS em
% 3,76% 3,88% 4,20% 4,65% 6,53% 6,58% 7,84% 8&,11%

Participaciono PIBem % 0,38%  0,41%  0,44% 0,50% 0,71% 0,74% 0,91% 0,97%

Fonte: SALVADOR (2010)
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O FNAS tem por objetivo proporcionar recursos para custear o BPC e apoiar
servicos e acgoes de assisténcia social. Salvador (2010) analisou o FNAS do periodo de
2000 a 2007 e diagnosticou que neste periodo o FNAS teve um crescimento real de
152,25% (SALVADOR, 2010, P. 277). Segundo Salvador (2010) a maior parte dos
recursos do FNAS ¢ destinado ao pagamento do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) e da Renda Mensal Vitalicia (RMV)* correspondeu a 91,7% do total de recursos
do FNAS em 2007 . Nos 8 anos analisados por Salvador (2010) o BPC ¢ a RMV
tiveram um acréscimo de 33,39%. Salvador (2010) atribui esse aumento a diminui¢ao
do critério de idade para a pessoa idosa, que antes era de 67 anos e com o Estatuto do
Idoso” passou a ser de 65 anos. A participagdo do BPC e da RMV no FNAS teve um
acréscimo real de 228,11% no periodo de 2000 a 2007 (SALVADOR, 2010).

Além da garantia exposta como objetivo do FNAS, o BPC ¢ garantido
constitucionalmente, portanto “ndo se submete a reducdes de recursos, ao contrario,
enquanto um direito objetivo e legalmente assegurado nao pode oscilar em funcao de
opgodes politicas dos governantes ou de politicas econdomicas recessivas”’ (BOSCHETTI,
2003, p. 252).

De acordo com Salvador (2010) das 11 subfungdes* com recursos liquidados no
FNAS, as subfung¢des de assisténcia ao idoso, assisténcia ao portador de deficiéncia e
assisténcia a crianca e ao adolescente, em 2007 correspondem juntas 94,19% do total
liquidado no FNAS.

Atualmente, o or¢camento da politica de assisténcia social tem tido acréscimos de
recursos (Fungdo 8 do Orgamento Publico), porém esse aumento de verbas publicas
para agdes desta politica tem sido perverso. Isso porque os recursos na realidade nao

tém sido destinados a expansao dos servi¢os socioassistenciais com partilha igualitaria e

» O BPC ¢é um beneficio socioassistencial administrado pela previdéncia social que garante um saldario
minimo a idosos com mais de 65 anos e a pessoas com deficiéncia que sejam totalmente incapaz para o
trabalho. Para o recebimento deste beneficio ¢ necessario que a pessoa idosa ou com deficiéncia tenha
renda familiar per capita de até um quarto de salario minimo. Ressalta-se que estes ¢ um beneficio
socioassistencial garantido pela Constituicdo Federal de 1988. Por sua vez o RMV ¢é um beneficio
instituido pela previdéncia em 1974, para pessoas idosas com mais de 70 anos ou pessoas invalidas
definitivamente incapacitadas para o trabalho que tivesse renda familiar inferior a 60% do salario minimo.
O RMV estd em extingdo, pois pela CF foi substituido pelo BPC em 1996. Atualmente este beneficio
continua para quem ja era beneficiario antes do BPC.

% Lei 10.741 de 1° de outubro de 2003.

7 As subfungdes constantes no FNAS sdo: Administragdo geral; administragdo financeira; normatizagdo
e fiscalizacdo; tecnologia da informagao; formagao de recursos humanos; assisténcia ao idoso; assisténcia
ao portador de deficiéncia; assisténcia a crianca e ao adolescente; assisténcia comunitaria; transferéncias;
outros encargos especiais.
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de forma que contemple a demanda pela politica de assisténcia social, o que a distancia
da universalizagdo. A tendéncia atual do financiamento da assisténcia social nao
acarreta somente uma confusdo no debate acerca dos valores destinados a essa politica,
mas do carater que esse financiamento implica na concep¢do da assisténcia social,
representado uma alteragdo da fungdo desta politica enquanto mediadora da protecao
social por meio de acdes universais e redistributivas, limitando-a as transferéncias
monetarias.

A instabilidade pela qual passam os demais recursos da politica de assisténcia
social ¢ consequéncia da ndo efetivagdo dos servicos e acgdes assistenciais enquanto
direito garantido, nem mesmo o programa Bolsa Familia se concretizou como despesa
obrigatoria e assim como os demais programas, a exce¢ao do BPC e da RMV esta
sujeito ao poder discricionario do governo. O Estado ndo consegue garantir protecdo
social aos seus cidaddos por meio da discricionariedade, pois o que d4 a garantia liquida
e certa de um direito social, em um Estado Democratico de Direito ¢ a sua efetivagao
em forma de politica regulamentada por lei, com recurso proprio para proporcionar a
sua eficacia na execucao.

Para se construir respostas que invertam o quadro social ao qual a assisténcia
esta inserida, ¢ preciso entendé-la no campo do direito com agdes previstas e garantias
legalmente de forma a ndo tratar mais a questdao social como caso ou excepcionaliade
que ndo ¢ previsto no planejamento governamental. De acordo com Sposati (2002) a
assisténcia social carrega o conceito de ajuda, compensacdo e excepcionalidade porque
as suas acoes e servigos t€m valor em si mesmas, desconsiderando o contexto social em
que se inserem. Se assim for tratada, sem delimitar o seu campo de acao como direito, a
assisténcia se torna uma forma desigual de construir respostas sociais.

A proposta do SUAS caminha no sentido de efetivar a normatizagao dos servigos
sociais e garantir mais recursos a assisténcia social. Além do aumento dos valores o
SUAS preconiza algumas medidas que vinculam melhor o or¢amento da assisténcia
social, como os pisos de protecdo social, a exigéncia ndo somente da existéncia dos
fundos nos estados, municipios de DF mas o pleno funcionamento deles. Ainda que o
SUAS nao trate do financiamento da assisténcia social de forma que esteja
necessariamente atrelada a um processo de redistribui¢ao de renda, ¢ indiscutivel a sua

contribui¢do para a expansao (ainda que quantitativa) dos recursos da assisténcia social.
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Muito embora, Salvador (2010) identifica que o SUAS, até 2007, ainda ndo

havia conseguido efetivar o eixo de gestdo descentralizada pelo baixo percentual dos

recursos repassados aos municipios:

A modalidade de aplicagdo de recursos de transferéncias aos municipios, que
respondia por 14,54% do montante do orgamento do FNAS, em 2003, caiu
para 7,42%, em 2007, nas outras despesas correntes. Para os gastos com
investimentos transferidos para os municipios, a redu¢do foi de 0,59% para
0,46%, no mesmo periodo (SALVADOR, 2010, p. 299).

A participacdo dos estados também ainda estaria muito reduzida até¢ 2007.

Salvador (2010), a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), mostra que

em 2003 o valor que correspondia a assisténcia social, em dados consolidados dos

estados, significava 1,41% dos gastos estaduais. Em 2007 esse percentual caiu para

1,05%, indo na contramdo da intencdo do SUAS. Esse diagndstico ¢ de conhecimento

do MDS conforme o documento ja citado®, que verificou as dificuldades no principio

do co-financiamento. Nesse sentido, Salvador (2010, p. 299) faz a seguinte avaliagdo:

Ao que tudo indica, os trés primeiros anos de implanta¢do da nova politica de
assisténcia social ndo t€m sido acompanhados do aporte de recursos
necessarios para lograr &xito na implantagdo dos servicos de protecdo social
basica e especial. O SUAS corre sério risco, se ndo tiver aporte de orcamento
suficiente para servicos, de se tornar apenas uma “carta de intengao”.
Indicando que, de fato, a opg¢do da politica de assisténcia social ndo ¢é a
estruturagdo de servicos, ou de uma rede de prote¢do socioassistencial que
requer aportes consideraveis de investimento para garantir uma cobertura
universal. O caminho escolhido pelo governo ¢ o da focalizacdo com o Bolsa
Familia, carro-chefe das a¢des de politica de assisténcia social.

A composi¢do do FNAS que foi apresentada mostra a prioridade aos beneficios

de transferéncia de renda em detrimento dos servigos socioassistenciais. Além de

estarem reduzidos no or¢amento da assisténcia social, os servigcos socioassistenciais tem

sofrido um processo de privatizagdo. Ha uma tendéncia do Estado se responsabilizar

pelos beneficios enquanto o setor privado realiza os servigos.

2.4 - A assisténcia social no Brasil entre o publico e o privado

Ao assumir o formato de politica social por meio da CF e da LOAS, a

assisténcia social ainda ¢ tratada como paliativo para as situagdes de pobreza extrema de

forma temporaria e emergencial. O SUAS nao efetiva a assisténcia social como politica

2 Documento do caderno SUAS intitulado “Financiamento da Assisténcia Social no Brasil”.
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publica estatal, contribuindo para a histérica relagdo entre Estado e setor privado na
assisténcia social.

Mestriner (2010) relembra que as praticas de assisténcia no Brasil sdo
executadas por entidades privadas a mais de 400 anos e que nesse mesmo tempo o
Estado tem papel de garantir a legitimidade dessas entidades e de oferecer recursos para
a manutencao das suas atividades. De acordo com Jaccoud (2010) essa parceria entre
publico e privado na assisténcia social nao ¢ exclusividade do estado brasileiro. Esta
pratica, segundo a autora, “¢ uma constante em todos os regimes de protecdo social”
(JACCOUD, 2010, p. 61).

Ao analisar as relagdes entre prestacdo de servigo publico e prestacao de servigo
privado de assisténcia social, ressalta-se aqui que nao se trata de uma critica as praticas
filantropicas, por si mesmas. Até porque, a filantropia®, ndo pode ser impedida e ndo
cabe neste trabalho questionar praticas individuais ou grupais de solidariedade de
expressao de sentimentos como o amor ou a solidariedade. As pessoas sdo livres para
ajudar, amar, praticar suas crencas. A critica estabelecida aqui se trata do Estado como
financiador dessas acoes.

A acdo do Estado se da na perspectiva das necessidades humanas que atualmente
estdo contempladas nos direitos sociais. Por isso o Estado deve agir livre de
manifestagcdes subjetivas, afinal o acesso a direitos deve ser materializado por meio do
exercicio da cidadania e ndo pela caridade. Portanto, ainda que os servigos sociais
tenham nascidos na igreja e tenham sido regidos pelo principio da subsidiariedade, a
nocao de que o Estado age com conceitos que refletem sentimentos humanos, deve ser
desconstruido para clarear o entendimento do processo socioecondmico que dita as
regras das privatizagdes.

Nesse sentido, cabe uma critica ao conceito de refilantropizagdo trazido por
Mestriner (2008). A autora afirma que o processo de repasse das obrigagdes estatais a
entidade privadas no contexto socio-historico dos anos 1990 configura uma
refilantropizacdo da assisténcia social. Acontece que a autora analisa nesses processos a
relacdo entre o Estado e as entidades privadas, e como ja foi descrito anteriormente, na
esfera estatal ndo se deve falar em filantropia ou em qualquer outro conceito que remeta
a uma no¢ao de subjetividade ou de sentimentos humanos. O que acontece nas relagdes

entre Estado e entidades privadas ¢ uma privatizagdo das politicas sociais quando o

¥ Entende-se aqui, de filantropia no sentido exato da palavra, que vem do grego e significa amor a
humanidade — filos, amor e antrépos homem .
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primeiro transfere suas responsabilidades para as ultimas. A privatizacdo ndo se limita
a uma categoria que repercute um radicalismo infundado ou negativismo, mas sim o
substantivo que representa a transferéncia que sai do publico para o privado.

Paula (2010) atenta para a necessidade de desfazer os valores culturais que
permeiam a assisténcia social para que haja uma gestdo publica de verdade sem os
reflexos das praticas moralistas e clientelistas. O Estado democratico ¢ aquele que
supera o paradigma do atraso que assombra a assisténcia social a adotar um modelo de

implementagdo publico e estatal desta politica. Segundo Paula (2010, p. 141):

esse paradigma do atraso significa entender que a agdo assistencial ndo ¢

objeto de politica publica, mas sim elemento componente de qualquer ato
humano coletivo para a supressdo temporaria de caréncias estruturais,
exclusivamente motivadas pela solidariedade.

O SUAS tem como eixo estruturante a gestdo publica da assisténcia social. Isso
pode significar tanto a responsabilidade estatal de garantir essa politica, como também
pode abrir brechas para as perspectivas neoliberais de gestdo publica ndo-estatal
( PEREIRA, 1999). A principio, a assisténcia social ¢ uma politica social publica de
direitos de todos aqueles que dela necessitar. E também, dever do Estado. Na garantia
de agdes socioassistenciais, o artigo 204 da CF assegura a participacdo da sociedade
civil na execugdo desses servigos por meio das entidades beneficentes e de assisténcia
social, bem como na participacdo, na formulagdo e no controle dessas a¢des em todos os
niveis. A titulo de exemplo da reforma gerencial na politica social destaca-se a gestdao
do SUS com forte participagdo do chamado “setor publico ndo-estatal” na oferta de
servicos publicos de saude, recebendo recursos do orcamento publico. E mais
recentemente o Ministério da Saude tomou iniciativa de regularizar as fundagdes
privadas.

Conforme o SUAS, a primazia da responsabilidade de garantir assisténcia social
formalmente ¢ do Estado, sendo a sociedade civil uma parceira e com o importante
papel de exercer o controle democratico. Um direito social s6 pode ser garantido pelo
Estado, entretanto, ha servicos que, numa perspectiva de administracdo gerencial, ndo
sdo considerados como servigos exclusivos da responsabilidade estatal. E nesse sentido,
aparentemente, o SUAS ndo desfaz o discurso gerencialista de viés neoliberal que preza
pela auséncia do Estado na garantia de direitos sociais.

A PNAS de 2004 oferece novas bases para a relagdo entre Estado e sociedade
civil, o que estabelece 0 SUAS como método de gestdo intersetorial com o imperativo

de formar redes. De acordo com este documento “é condi¢do necessaria para o trabalho
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em rede, que o Estado seja o coordenador do processo de articulacdo e integragdo entre
as organizagdes ndo-governamentais, organizacdes governamentais, € os segmentos
empresariais” (BRASIL, 2004, P.52).

Para Sitcovsky (2008) o referido texto da PNAS significa que o Estado se
assumiu enquanto coordenador ou gerente € ndo como instituicdo de garantia direta dos
direitos sociais. Esse processo de desresponsabilizacdo estatal ¢ parte integrante do
modelo neoliberal expresso no Consenso de Washington e nas propostas de Estado
minimo de privatizacdo da assisténcia social exigidas pelo Fundo Monetério
Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial no contexto atual de financeirizagdo do
capital.

Mestriner (2008, p. 23) em seu estudo sobre a regulagao do Estado brasileiro nas
organizacgdes da sociedade civil na area da assisténcia social, no periodo de 1930-2000,
afirma que ha uma difusdo de “outra modalidade de acdo social, nem estatal, nem
privada, mas publica, porquanto operada por um setor social comunitario considerado
sem fins lucrativos e, portanto, paralelo ao mercado e parceiro do Estado”.

As organizagdes da sociedade civil dispdem de uma gama muito varidvel de
conceitos e defini¢cdes, cada uma especifica para o tipo de atendimento e de servigo
prestado. De acordo com Paz (2010) essas organizacdes para tratar assuntos referentes
as politicas sociais, independentemente da nomenclatura que assumem, devem atender
aos seguintes principios da democracia: “transparéncia e controle social, mecanismos
internos de gestdo; dire¢do colegiada; conselho de gestdo; publicizagdo dos dados;
sistema de avaliacdo; participagdo do publico beneficiario das agdes nas decisdes e
assembleias” (PAZ, 2010, p. 104).

A atuagdo das entidades privadas sob principios democraticos apoia melhor a
sua configuracdo como prestadora de servigo publico. Nao se trata nesse caso do
publico com denotacdo de antonimo de privado, trata-se da compreensdo que mesmo de
iniciativa privada o servigo oferecido tem carater publico no sentido de ser para todos,
por isso, essa entidades devem obedecer aos principios democraticos, principalmente de
transparéncia e controle social para que ndo sejam estratégias de beneficiamento
particular a partir da res publica®.

Para entender o contexto das entidades privadas de assisténcia social no Brasil,

serdo tomados como referéncia alguns estudos governamentais sobre o assunto. Em

% Termo em latim que significa coisa publica, no sentido de pertencimento coletivo por ser de
propriedade de todos os individuos de uma ordem societaria. Nao se trata apenas de itens concretos,
materiais, mas também de questdes abstratas como os direitos e as regras.
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2006, o MDS juntamente com o IBGE realizou pesquisa intitulada de “ As entidades de
assisténcia social privadas sem fins lucrativos no Brasil” sobre a oferta de servigos
socioassistenciais no setor privado. Este estudo ganha muita importancia no contexto
em que as agdes de assisténcia social sdo pulverizadas em diversos prestadores destes
servigos, muitas vezes sem clareza do objeto da assisténcia social e com acdes residuais
que ndo atingem os objetivos desta politica social. A importancia de citar o estudo do
IBGE de 2006 se da porque ele representa o contexto das entidades em um periodo
inicial do SUAS, no qual ainda ndo havia sido consolidado. Na verdade, esta era a
intencdo do MDS: identificar o contexto das entidades privadas de assisténcia social
para trabalhar melhor o eixo de parcerias com entidades da sociedade civil.

No estudo “As Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos no
Brasil” realizado pelo IBGE (2008)*' foram identificadas 39.395 entidades de
assisténcia social sem fins lucrativos. Para tanto, aqui nesta secdo sera abordada a
pesquisa do IBGE por se tratar de um trabalho feito com o apoio técnico do MDS
exatamente para subsidiar as relacdes do SUAS com as entidades privadas de
assisténcia social.

No estudo do IBGE (2006) foram analisadas 16.089 entidades que se auto
declararam como sendo de assisténcia social. Este estudo além de tragar um mapa sobre
a localizagdo e o publico atendido por estas institui¢des, também tinha o foco em
identificar quais os servigos prestados por essas entidades. A partir dai, ¢ possivel
entender se a assisténcia social no setor privado no Brasil realiza as a¢des que de fato
sao da competéncia da assisténcia social. Por ter sido realizado em 2006, a prestacao
desses servicos pode nao ter sido ainda em consonancia com os conceitos de programas,
projetos e servigos como classifica a PNAS, devido ao pouco tempo de vigéncia desta
politica. Contudo, ¢ possivel analisar o tipo de servico prestado por essas entidades e se
elas estdo em obediéncia as normas de prestagdo de servigos socioassistenciais
estabelecida na LOAS e nas legislagdes vigentes até 2006.

A primeira observa¢do que deve ser feita deste estudo ¢ que aproximadamente
72% das entidades pesquisadas tém registro no conselho municipal de assisténcia social,
conforme preconiza a LOAS no seu artigo 9° que diz “o funcionamento das entidades e

organizacdes de assisténcia social depende de prévia inscricao no respectivo Conselho

31 Este estudo foi realizado em parceria com o IPEA, a Associagdo Brasileira de Organizagdes Nio
Governamentais (ABONG) e o Grupo de Institutos Fundag¢des e Empresas (GIFE).
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Municipal de Assisténcia Social, ou no Conselho de Assisténcia Social do Distrito
Federal, conforme o caso”.

Os encaminhamentos a estas entidades sdao feitos em sua maioria pelas
secretarias municipais de assisténcia social. Os CRAS que de acordo com o SUAS sdo
os responsaveis pela articulacdo com a rede socioassistencial e com a rede intersetorial,
foram a segunda unidade que menos encaminhou para essas entidades.

O maior numero de pessoas atendidas por essas entidades sdo pessoas
vulnerabilizadas ou em situagdo de risco social. A faixa etaria da maioria do publico
atendido ¢ de 15 a 24 anos. O maior numero de atividades desenvolvidas é de agdes
recreativas, ladicas e culturais. Essas atividades podem se caracterizar como atividades
de convivéncia e fortalecimento de vinculos na perspectiva como ¢ adotada hoje apos a
tipificagdo nacional dos servigos socioassistenciais.

Nesse sentido, entende-se que o objeto das agdes praticadas por estas entidades
nado diverge do que € proposto pela politica de assisténcia social. Contudo, o estudo
mostra uma davida a respeito do tipo dos servigos praticados, uma vez que a segunda
maior categoria profissional em exercicio nessas unidades ¢ de médicos, sendo a
primeira - 26% - formada por pedagogos. Assistentes sociais e psicologos representam
respectivamente 7,5% e 7,1% do total de profissionais dessas entidades. Fica aqui uma
questao: qual o motivo presenca de mais médicos do que de profissionais de servico
social e psicologia em unidades de assisténcia social? Como resposta subentende-se que
se trata de entidades beneficentes e ndo de assisténcia social. Poderia ser uma confusio
no conceito de entidade de assisténcia social, que costuma ser confundido com entidade
beneficente.

Dos trabalhadores das entidades pesquisadas, aproximadamente 53% trabalham
em carater voluntario. Dos profissionais de nivel superior, 46,81% sdo trabalhadores
voluntérios. Esse dado mostra que a prestacdo desse servigo € intimamente ligada a
questdes morais ¢ que a empregabilidade nessas institui¢des ¢ baixa, pois ndo contempla
a metade do niumero de trabalhadores nao por serem sem fins lucrativos, ja que isso nao
impede que se remunerem os trabalhadores, mas porque a nogdo de solidariedade
prevalece como intengdo pessoal de cada profissional.

No que se refere ao financiamento, 58% das entidades tem o setor privado como
financiador da maior parte dos recursos disponibilizados. Sendo que 31% das entidades
tém a maior parte dos seus recursos disponibilizados pelo setor publico. Verifica-se,

aqui que o setor publico ndo ¢ o maior financiador direto das a¢des socioassistenciais
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privadas, mas tém uma grande participacdo no financiamento dos seus servigos,
principalmente quando se verifica que 59,4% das entidades recebem algum tipo de
incentivo e¢/ou imunidade respaldada em norma municipal. Sobre este incentivo cabe
uma analise especifica, que sera feita na préxima secao.

A LOAS, em seu artigo 3°, considera como entidades e organizagdes de
assisténcia social ‘“‘aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e
assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na
defesa e garantia de seus direitos”. Segundo Paz (2010) desde o inicio da década de
1990 que o CNAS tenta regulamentar este artigo para melhor definir as entidades de
assisténcia social, principalmente as entidades privadas.

A partir de 2007, o artigo 3° da LOAS passou a ser regulamento pelo Decreto
6.308 de 14 de dezembro de 2007. Em seguida, a matéria de que trata este Decreto
contou também com a Lei 12.101 de 27 de novembro de 2009 e posteriormente, com o
Decreto 7.237 de 20 de julho de 2010.

O Decreto 6.308/2007 trata exatamente da regulamentagdao do artigo 3° da
LOAS dispondo sobre as entidades e organizacdes de assisténcia social.

A Lei 12.101/2009 trata da certificacdo de entidades beneficentes ¢ dos
procedimentos de isen¢do de contribuigdo para a seguridade social.

O Decreto 7.237/2010 regulamenta a Lei 12.101/2009, dispondo da mesma
matéria presente nesta Lei.

O Decreto 6.308/2007 define melhor as entidades e organizacdes de assisténcia
social ao atrelar todo o processo constitutivo — natureza, objetivo, missdo e publico alvo
— ao que esta disposto na LOAS. O decreto 6.308/07 define as caracteristicas essenciais
das entidades e organizagdes de assisténcia social. Sdo elas: a) realizar atendimento,
assessoramento ou defesa e garantia de direitos na area da assisténcia social, na forma
deste Decreto; b) garantir a universalidade do atendimento, independentemente de
contraprestacdo do usuario; e c) ter finalidade publica e transparéncia nas suas agoes.

O primeiro artigo do Decreto 6.308/07 diz que as entidades e organizagdes
podem ser de assessoramento, atendimento e de defesa e garantia de direitos. Esse
artigo relata a maior conquista desse decreto: ndo limitar as entidades e organizagdes de
assisténcia social a unidades de atendimento ¢ de execucao de servigos abarcando as
entidades de defesa e garantia de direitos.

Outro avango importante ¢ a vinculacdo dos servigos prestados ao que estd

determinado no SUAS. Essa vinculagao ¢ considerada um avango porque a critica feita
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neste trabalho ¢ da relacdo direta que o SUAS tem com as organizacdes da sociedade
civil, quase que as inserindo na execucao estatal s6 que por meio de uma perspectiva de
privatizacao. Este trabalho ndo desmereceu a forma como este sistema unico organiza a
assisténcia social, que apesar de adotar principios de logica pluralista e privatizante,
avanca no sentido de classificar os servigos socioassistenciais evitando a dispersdo
daquilo que ¢ matéria da assisténcia social.

Logo, o fato de as entidades e organizacdes privadas seguirem a perspectiva do
SUAS pressupde que a assisténcia social ndo tera seu objeto pulverizado, pois ja basta
ele estd centrado em uma perspectiva familista e privatizante.

A Lei 12.101/09 e o Decreto 7.237/10 por tratarem da certificacao e das isengdes
de contribui¢des para a seguridade social serdo trabalhados na se¢ao seguinte que trata

das imunidades e isencoes tributarias como forma de financiamento.

2.5 - Imunidades e isencdes tributarias como forma de financiamento indireto de

entidades privadas de assisténcia social

A imunidade ¢ principio juridico que contribui para o financiamento de servigos
sociais de forma indireta. Essa forma indireta de financiamento publico das acdes
privadas ¢ respaldada em primeira ordem, pela Constituicdo Federal. A Constituicao

garante:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...] VI — instituir imposto sobre:

[...] ¢) — patrimonio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive em
suas fundagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢oes
de educagdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos atendidos os
requisitos da lei” (BRASIL, 2005)

“Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unido, dos Estados, ¢ das seguintes contribuigdo
sociais: [...]

§7°Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas
em lei. (BRASIL, 2005).

Colin (2010) afirma que héa dois tipos de entendimento sobre a questdo da
imunidade das entidades socioassistenciais: primeiramente, pode-se entender que os

artigos citados acima protegem o exercicio de valores culturais de solidariedade e
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incentivam a manifestacdo desses valores morais de forma institucional ofertando
servicos de interesses publicos de forma que nao vise o lucro.

O outro entendimento ¢ tragado a partir da ideia de que as entidades sem fins
lucrativos ndo tém capacidade contributiva, ja que se parte do pressuposto de que toda a
sua receita ¢ voltada exclusiva e totalmente para a execu¢do dos servigos.

Para definir as entidades que ‘“atendem o as exigéncias estabelecidas na lei”
como determina o artigo 195 da Constituicdo era considerado o que dizia a Lei 8.212 de
24 de julho de 1991, no seu artigo 55. Contudo este artigo foi revogado pela Lei 12.101,
de 27 de novembro de 2009, que além de dispor sobre as isen¢des de contribuigdes para
a seguridade social, trata também da certificacdo das entidades beneficentes de
assisténcia social.

Resumidamente, a isen¢@o da contribuigdo empresarial para a seguridade social
prevista no artigo 195 da Constituicdo Federal, regulamentada pela lei 8.212 e
posteriormente pela lei 12.101 ¢ devida a entidade beneficente que possua a certificagdo

do CNAS e que:

“I - ndo percebam seus diretores, conselheiros, socios, instituidores ou
benfeitores, remuneragdo, vantagens ou beneficios, direta ou
indiretamente, por qualquer forma ou titulo, em razéo das competéncias,
funcdes ou atividades que lhes sejam atribuidas pelos respectivos atos
constitutivos; II - aplique suas rendas, seus recursos e eventual superavit
integralmente no territdrio nacional, na manuten¢do e desenvolvimento de
seus objetivos institucionais; III - apresente certiddo negativa ou certiddo
positiva com efeito de negativa de débitos relativos aos tributos
administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e certificado
de regularidade do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS; IV -
mantenha escrituragdo contabil regular que registre as receitas ¢ despesas,
bem como a aplicagdo em gratuidade de forma segregada, em
consondncia com as normas emanadas do Conselho Federal de
Contabilidade; V - ndo distribua resultados, dividendos, bonificacdes,
participagdes ou parcelas do seu patrimdnio, sob qualquer forma ou
pretexto; VI - conserve em boa ordem, pelo prazo de 10 (dez) anos,
contado da data da emissdo, os documentos que comprovem a origem € a
aplicagdo de seus recursos e os relativos a atos ou operagdes realizados
que impliquem modificagcdo da situagdo patrimonial; VII - cumpra as
obrigacdes acessorias estabelecidas na legislacdo tributaria; VIII -
apresente as demonstragdes contabeis e financeiras devidamente
auditadas por auditor independente legalmente habilitado nos Conselhos
Regionais de Contabilidade quando a receita bruta anual auferida for
superior ao limite fixado pela Lei” (LEI 12.101 DE 27 DE NOVEBRO
DE 2009, ARTIGO 29).

Algumas observacdes sdo feitas a essas medidas desde a oneragdo dos
beneficiarios da seguridade social pela diminuicdo da arrecadagdo até a possivel

usurpagao deste beneficio por empresa que t€m alto faturamento.
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De acordo com Jaccoud (2010) ao citar estudo do TCU, a imunidade de
impostos nas areas de saude, educacdo e assisténcia social, no ano de 2005 representou
R$ 5 bilhdes de reais. Esse valor significa na pratica o que foi financiado para a
prestacao de servicos destas politicas no setor privado.

Segundo a autora esse valor representava cinco vezes mais o valor transferido
pelo governo federal para os fundos municipais de estaduais de assisténcia social. Esse
valor se refere somente a imunidade a impostos. Considerando a imunidade as
contribuicdes sociais, mais especificamente a desoneracdo somente da contribui¢do
patronal para a previdéncia social, os cofres publicos deixaram de arrecadar em 2005,
2,4 bilhdes de reais. A tabela 2 apresenta os valores das renuncias fiscais para a

assisténcia social, saude e educagio®”, de 2004 a 2008.

Tabela 2 — Estimativa de renuncia tributaria das fungdes orcamentarias assisténcia
social, saude e educacdo por ano em RS.

Ano Assisténcia social Saude Educagao

2004 3.128.105.227,00 5.308.220.606,00 1.774.876.337,00
2005 3.042.655.607,00 6.678.050.887,00 2.079.447.232,00
2006 2.902.564.222,00 8.365.982.370,00 2.767.224.681,00
2007 2.021.096.318,00 7.584.133.949,00 2.962.480.431,00
2008 4.732.537.747,00 10.168.939.747,00 4.061.961.736,00

Fonte: EVANGELISTA (2009)

A tabela 2 mostra os valores referentes a rentncia tributdria que ¢ definida pela

Lein® 101 de 04 de maio de 2000**, em seu artigo 14 paragrafo primeiro:

A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isengdo em carater nao geral, alteragdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado (LEI N° 101/2000, ARTIGO 14, §1°)

Rentncia de receita tributaria ¢ aquela na qual as exoneracgdes citadas na LRF se
aplicam a impostos, taxas e contribui¢des (STN, 2010).

De acordo com Salvador (2010) no ano de 2004, a politica de saude recebeu do
OSS o valor de R$ 32.972.890.000,00. Segundo a tabela 2, o valor referente a renuncia
tributaria para esse mesmo ano na area da saude correspondeu a 16% do total dos
recursos. Em 2007, a politica de saide contou com orgamento no valor de R$

45.713.130.000,00. A renuncia tributdria desta area em 2007 equivale a 16,5% deste

32 Foram citadas essas trés fungdes por se tratarem de politicas que sdo tratadas nas legislagdes citadas.
33 Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)



112

valor. A comparagdo entre o total de recursos do OSS e a renuncia tributiria na

assisténcia social esta representada na tabela 3.

Tabela 3 - Percentual das renuncias tributdrias sobre o valor do recurso do OSS para a
assisténcia social de 2004 a 2007, em reais.

2004 2005 2006 2007

Valor proveniente

do OSS 13.863.000.000,00 15.806.000.000,00 21.555.000.000,00 24.714.000.000,00

Valor da renuncia

P 3.128.105.227,00 3.042.655.607,00 2.902.564.222,00 2.021.096.318,00
tributaria

Equivalente em
percentual da
renuncia tributaria 22,56% 19,25% 13,47% 8,18%
sobre o valor do
recurso no OSS

Fontes: SALVADOR (2010); EVANGELISTA (2009)
Elaboracdo propria

A tabela 3 mostra que em 2004 o que o Estado deixou de arrecadar na area de
assisténcia social era o equivalente a 22,56% do total dos recursos destinados nessa
politica social. Em 2007 esse percentual caiu para 8,18%. A diminui¢do desse
percentual se deve muito mais ao aumento do orcamento da assisténcia social que a
diminuicao das renuncias tributarias.

As entidades beneficentes tém imunidades no pagamento do imposto de renda de
pessoa juridica (IRPJ), da CSLL, da Cofins, e da contribuicdo patronal para a
previdéncia social.  Dessa forma, compreende-se que o financiamento indireto das
entidades privadas aumenta consideravelmente a participa¢do do financiamento publico
de agdes privadas ainda que de interesse coletivo.

Além das imunidades, Colin (2010) traz o debate a respeito das isengoes,
remissoes, anistias e incentivos. Todos esses institutos juridicos sao forma de
exoneragdes tributdrias que afetam a arrecadacdo publica e aumenta a receita das
entidades privadas.

As isencOes sdo concedidas por meio de lei ordindria de ambito municipal,
estadual ou federal e por estas leis sdo determinadas as condi¢des e requisitos para
obten¢do. Enquanto, as remissdes sdo institutos que deixam de exigir algum tributo ou
que, de certa forma desonera a pessoa juridica do pagamento de um tributo. As anistias
representam o perdao do pagamento da multa de um tributo, sem afetar no pagamento

do imposto em si. Ja os incentivos fiscais sdo aqueles representam uma alternativa de
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acdo dada a empresa de forma que com aquela atitude ela possa ter algum beneficio
tributario.

Colin (2010, p. 214) sugere que dentro da perspectiva do SUAS seria necessario,

avaliar a viabilidade do reconhecimento e da contabilizacdo dos
beneficios fiscais e das exoneragdes tributarias como uma modalidade de
financiamento publico mesmo que ndo integrante do orgamento e de se
inserir os servicos por eles financiados na rede de protegcdo social
instalada, sob as deliberagdes e o controle social pelos respecti9vos
conselhos.

A assisténcia social ja ¢ uma politica que conta com poucos recursos no
orcamento publico. O SUAS trouxe uma nova modalidade de financiamento que busca
garantir um repasse minimo a fim de garantir que os servigos socioassistenciais nao
passem por escassez de recursos e acabe se desvirtuando da proposta de estruturacao do
sistema. Por isso foram adotados os pisos de protecdo social que serdo discutidos mais
detalhadamente no préximo capitulo. Nesse cuidado que o SUAS teve em determinar os
repasses de recursos para a execucao direta também poderia se observar a proposta de
Colin de ser considerado como financiamento, as imunidades ¢ exoneragdes tributarias.

Colin elenca como dificuldades do financiamento indireto para subsidiar a

filantropia:

a auséncia de dados a respeito dos montantes financeiros nao arrecadados
pelo poder publico; a falta de modelo para a contabilizagdo dos gastos e
dos beneficios decorrentes da ndo incidéncia de tributos; os aparentes
prejuizos externados na contabilizagdo; a resisténcia a intervengdo estatal;
as distor¢des nas incidéncias das exoneragdes tributarias; a cessdo de mao
de obra a terceiros e a defesa da tese do direito adquirido (COLIN, 2010,
p. 214).

A autora também chama a aten¢do para a competéncia em verificar com cautela
a concessdo do certificado de entidade beneficente para que esse titulo nao seja utilizado
livremente como moeda de pagamento de imposto. A legislacdo em vigéncia melhora os
critérios para certificagdo e dispde claramente sobre as isen¢des da contribuicdo a
seguridade social. Essa situacdo ¢ uma conquista para a assisténcia social e deve ser
utilizada de forma a ampliar e melhorar a prestacdo de servigos socioassistenciais,
preferencialmente pela via publica e estatal.

As formas de financiamentos indiretos sdo proporcionadas a entidades
beneficentes que sdo certificadas como tal. O CEBAS ¢ o documento que garante as
entidades o direito as imunidades e as exoneracgdes tributdrias. Até 2009 o processo de

concessao do CEBAS era regulamentado pelo Decreto n® 2.536 de 1998.
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Em novembro de 2009, a Lei 12.101 passou a tratar da certificagdo de entidade
beneficente, bem como revogou o artigo 55 da Lei 8.212 que tratava das isengdes
tributarias. Em seguida, o Decreto 7.237 de 20 de julho de 2010, regulamentou a Lei
12.101/2009, especificando com maiores detalhes as questdes da certificacdo e das
isencdes. Esse ciclo legislativo também conta com as regulamentacdes do Decreto 7.300
de 14 de setembro de 2010, que também regulamenta a Lei 12.101/2009 em carater
complementar ao Decreto 7.237/2010.

Jaccoud (2010) faz uma andlise do antigo e do novo modelo de certificagdo, e

para isso apresenta como dificuldades encontradas no processo anterior:

(i) inexisténcia de uma definigdo sobre qual o publico a ser atendido pela
entidades beneficentes; (ii) a falta de definicdo dos servigos prestados
que podem ser considerados de assisténcia social; (iii) a falta de
padronizagdo das demonstracdes contabeis e plano de contas das
entidades; (iv) as dificuldades observadas no CNAS para montagem de
uma estrutura propria visando analisar a contabilidade e os servigos
prestados ndo apenas para entidades de assisténcia social como também
para entidades beneficentes de educacdo e satude; (v) desvio de funcdo do
CNAS ao ter que deliberar sobre atuacdo de entidades dedicadas a outros
campos de atuagio que ndo a assisténcia social (JACCOUD, 2010, p. 72).

A Lei n° 12.101/2009 significa a intengdo de solucionar, ainda que partes, as
dificuldades encontradas no processo de certificacdo das entidades como beneficentes.

Um primeiro avango trazido por esta legislacdo ¢ a incorporagdo dos conceitos,
principios e definicdes do SUAS. A legislagdo quando se refere a assisténcia social
toma como referéncia a organizacdo do SUAS, possibilitando uma melhor definicao das
acOes socioassistenciais € do publico dessa politica. Pois afinal o SUAS define bem
quais sdo os servicos, qual ¢ o publico e também qual o carater que essa prestagdo de
servigo deve ter. Além disso, o sistema tem uma estratégia clara das relagdes com a
sociedade civil e com as entidades privadas de prestacao de servigos socioassistenciais.

A partir da Lei 12.101/2009, o CNAS ndo teve mais que decidir sobre entidades
beneficentes de satde e educagdo. A Lei determina que o ministério correspondente a
area da instituicdo ¢ responsavel pela andlise e concessdo do certificado. Na verdade,
essa lei retira do CNAS a atribuigdo de conceder estes certificados, que a partir de 2009,
na assisténcia social, passa a ser concedido pelo MDS.

A Lei 12.101/2009 além de retirar da assisténcia social o dever de classificar
como beneficente uma instituicdo que trata de outra politica social, também retira a
responsabilidade do CNAS de conceder essas certificagdes que agora sao atribuigdes do
poder executivo diretamente pelos ministérios. Isso significa que o CNAS pode atuar

melhor como 6rgdo deliberativo dando mais atencdo a prestacdo dos servigos nas
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entidades privados, proporcionando andlises técnicas e deliberando sobre a execucdo
privada da assisténcia social ao invés de ficar somente no fornecimento de certificado,
exercendo e incentivado o controle social sobre os servigos prestados.

Nessa perspectiva poderia ser desenvolvida também uma forma de controle ou
deliberagdes do Conselho sobre as imunidades e isen¢des tributarias dadas as entidades
beneficentes de forma a contabilizar esses repasses como investimento indireto na
politica de assisténcia social. Além da dedicagdo mais intensa ao trabalho feito a
respeito de convénio ou subvengado social do Estado para a assisténcia social.

O Decreto 7.237/2010 especifica com mais detalhes os procedimentos para
concessao e cancelamento da certificagdo como entidades beneficentes, além de
detalhar os critérios e documentacao exigidos para o acesso a isencdo. A novidade
trazida por este Decreto esta principalmente por tratar da transparéncia e da fiscalizacdo
das entidades. Sobre a transparéncia o Decreto 7.237/2010 impde que cada ministério
mantenha cadastro das entidades sem fins lucrativos, beneficentes ou ndo, em pagina de
acesso publico na internet. No que se refere a fiscalizagao este decreto determina que as
entidades estardo sujeitas as acdes e penalidades da Secretaria da Receita Federal (SRF).

Os avangos que a Lei 12.101/2009, acompanhada dos Decretos 7.237/2010 e
7.300/2010, trouxe para a assisténcia social e para as entidades beneficentes sdo
louvaveis, porém ainda se faz necessario questionar algumas medidas dessa Lei. Assim
como as politicas sociais sdo permeadas por contradi¢des, a sua manifestacdo legal (sua
legislagdes) também apresenta elementos contraditorios. Por sua vez o Decreto
7.300/2010 altera algumas redagdes do Decreto 7.237/2010 a respeito da documentagao,
renovacao de certificado, e situagdes de recursos em caso de indeferimento.

Importa aqui ressaltar a importancia destas legislagdes para desafogar o CNAS e
para definir melhor a concessdo de isencdes. Além de impor a transparéncia na
certificacdo das entidades e na liberagao de isengdes, o que facilita e promove o controle
social. Outro avanco dessas legislacdes ¢ a proposta trazida nos artigos segundo da Lei
12.101/2009 e do Decreto 7.237/2010, que ordenam que as entidades deverdo obedecer
ao principio da universalidade de atendimento.

H4 uma observagdo a ser feita referente a imprecisdo conceitual na Lei
12.101/2009 que se repete no Decreto 7.237/2010. No artigo primeiro das duas
legislagdes ¢ dito que a certificagdo e a isencdo serdo concedidas a: “a pessoa juridica de

direitos privados, sem fins lucrativos, reconhecida como entidade beneficente de
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assisténcia social com a finalidade de prestacdo de servico nas areas de assisténcia
social, saude ou educagao”.

O carater das entidades ¢ definido como: entidades beneficentes de assisténcia
social. Nao seria somente entidade beneficente?

Tais questdes merecem algumas reflexdes. Uma referente ao objeto da
assisténcia social e o outro referente ao conceito assisténcia social. A primeira, com
menor probabilidade, € a cldssica confusao sobre o objeto da assisténcia social. Essa
confusdo permite que a compreensdo do legislador seja, de fato, que uma entidade de
assisténcia social possa atuar no campo da satde ou da educagdo. Nesse caso, hd uma
confusdo de responsabilidade, em que uma politica assume agdes que sdo matérias de
outras politicas sociais.

Essa situacdo ndo seria tdo impossivel assim, uma vez que ela acontece
cotidianamente nas politicas sociais e principalmente na assisténcia social. Um exemplo
disso foi um levantamento do MDS a respeito do uso de beneficios eventuais** que
apontou um alto percentual de uso do beneficio eventual as situagdes de
vulnerabilidades temporarias para aquisi¢do de itens da politica de satde, como
exemplifica a tabela 4.

Tabela 4 - Percentual de ocorréncia de motivo de solicitagdo de beneficio eventual

a situacdes de vulnerabilidades tempordrias, nos municipios
pesquisados, por item

Item Percentual

Cadeiras de rodas / muletas 51,4
Fraldas geriatricas 60,2
Pagamento de exames médicos 49,1
Medicamentos 59,5
Transporte de doentes 58,6
Aparelhos ortopédicos/ orteses /proteses / 6culos / dentaduras 56,4

Fonte: MDS, 20009.

Nota: Os percentuais apresentados sdo resultado de questionario aberto e multivalorado
aplicado ao municipio. Assim cada valor significa o percentual de vezes que aquele item
aparece nas respostas dos municipios.

Verifica-se que as demandas por questdo da saude aparecem, na maioria das
vezes, em um quantitativo superior a 50. Esses dados revelam que de certa forma a
assisténcia social atende a demandas da politica de saude, afinal todos os servigos

descritos acima custeados com um beneficio socioassistenciais, sdo direitos de toda a

3 S30 beneficios previsto no artigo 22 da LOAS que tratam de pagamento de auxilio para eventualidades
como: nascimento, morte e situacdes de vulnerabilidade temporarias.
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populagdo por meio do SUS*. Para sanar esse equivoco, 0 MDS e o CNAS ja vém
estudando o caso e tem publicado uma série de normas que vinculam os beneficios da
assisténcia social a demandas especificas da assisténcia social. O documento “Protocolo
de Gestao Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do
SUAS ” do MDS trata da relacdo direta entre beneficios eventuais ¢ servigos
socioassistenciais. Mas o principal documento ¢ a Resolucao 39/2010, de 09 de
dezembro de 2010, que reordena o processo de concessdao de beneficios eventuais e em

seus artigos 1° e 2° que resolvem:

Art. 1° Afirmar que ndo sdo provisdes da politica de assisténcia social os
itens referentes a oOrteses e proteses, tais como aparelhos ortopédicos,
dentaduras, dentre outros; cadeiras de roda, muletas, 6culos e outros itens
inerentes a area de saude, integrantes do conjunto de recursos de
tecnologia assistiva ou ajudas técnicas, bem como medicamentos,
pagamento de exames médicos, apoio financeiro para tratamento de satude
fora do municipio, transporte de doentes, leites ¢ dietas de prescrigdo
especial e fraldas descartaveis para pessoas que tém necessidades de uso.
Art. 2° Recomendar aos orgdos gestores ¢ Conselhos de Assisténcia
Social das trés esferas de governo que promovam e aprimorem o
reordenamento da prestacdo dos beneficios eventuais afiangados na
assisténcia social, referentes as provisdes da politica de saude citadas no
art. 1.

(CNAS, 2010)

Para exemplificar que a assisténcia social também incorpora servigos da pasta da
educacao, tem-se o caso do Distrito Federal. Nesta unidade da Federacdo os servigos
por educa¢do infantil em creche ¢ gerido pela assisténcia social. Trata-se de convénios
firmados com entidades privadas que prestam servigo de creche, em que a Secretaria de
Educacdo financia o turno matutino das atividades com valor per capita (por crianca
atendida) de R$ 278,00 e a Secretaria de Desenvolvimento Social e Transferéncia de
Renda (SEDEST) financia o turno vespertino com o valor per capita de R$ 168,30. A
participagdo da SEDEST neste processo com convénio e contrato em separado da
Secretaria de Educacdo se da devido ao entendimento errado desta secretaria de que o

servico ofertado no turno vespertino seria de atividades de convivéncia e fortalecimento

3 Para atender as demandas apresentadas na tabela, ja existem regulamentacdes na politica de saude o que
ausentaria da assisténcia social desse processo. Para a concessao de medicamentos: Lei n°8.080 de 19 de
setembro de 1990, artigo 6° e Decreto 3.298 de 20 de dezembro de 1999 artigo 20. Concesséo de ortese ¢
protese: Decreto 3.298 de 20 de dezembro de 1999 artigo 18 e 19; Portaria do Ministério da Saude 116 de
09 de setembro de 1993; Portaria 146 de 14 de outubro de 1993; e, Portaria do Ministério da Satde 1.060
de 5 de junho de 2002. Satde bucal: Politica Nacional de satide bucal — Programa Brasil
Sorridente.concessao de 6culos: Portaria 254 de 24 de julho de 2009.
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de vinculos para criangas de 0 a 6 anos, quando na verdade se trata de educagio
infantil.

No convénio realizado pela SEDEST com entidades privadas de creche, ainda
que de carater bipartite com a secretaria de educacdo, toda a execucao ¢ realizada pela
SEDEST, desde a inser¢do das criangas nas atividades até a prestacdo de contas da
entidade.”” No ano de 2008, por exemplo, a SEDEST atendeu 11.344 criangas no
servico de creche em entidades privadas conveniadas (SEDEST, 2008).

Nesse sentido, ¢ imprescindivel que se reafirme o papel do SUAS neste
processo, pois desde sua implantacdo se fortalecem as matérias que sdo da assisténcia
social e se publicam documentos norteadores que definem cada servico e objeto desta
politica, com o intuito de fortalecer a sua atuacdo e de consagrar a assisténcia como
politica social garantidora de direito e ndo como uma alternativa pobre as deficiéncias
das demais politicas sociais. E devido aos esfor¢os do SUAS em conceituar melhor o
objetivo e os servigos da assisténcia social e por esta legislacao reconhecer o SUAS que
este trabalho entende como menor possibilidade de ser esta a razdo da ma aplicacao do
termo assisténcia social.

O outro entendimento que pode decorrer da redacdo citada, que seria o mais
provavel, ¢ a compreensdo de assisténcia social como sindnimo de beneficéncia. A
assisténcia social sempre sofreu com a confusdao no seu conceito. Sposati (2002, p. 15)

afirma que

o campo da assisténcia social ¢ o dos necessitados o que leva ao
travestimento das suas agdes em ajuda se pondo na esfera do ndo-direito.
Para ser reconhecidamente justa, o saciamento das necessidades tem de
vir com o mérito do esfor¢o ou da total limitacdo, deslocando o direito do
cidaddo para o mérito da necessidade.

Nessa condicao, a assisténcia social tem seu conceito deslocado da esfera social
e politica para a esfera do fendmeno ou da situagdo, como exemplificado por Sposati,
“nao se trata do direito a alimentagdo, mas do grau de desnutri¢ao ” (SPOSATI, 2002, p.

15). Dessa forma, essa politica social vai aos poucos perdendo seu papel de agdo

3 Trata-se de atividades de convivéncia com as familias para fortalecimento de vinculos por meio da
oferta de atividades que previnam situagdo de risco e violacdo de direitos das criangas até¢ 6 anos. O MDS
preparou material explicativo sobre o programa que esta disponivel em sua versao preliminar até que seja
publicado pelo CNAS. Este documento ressalta a importancia de ndo confundir essas atividades com as
da educag@o infantil.

" Todos os convénios deste carater tém validade até o dia 30 de abril de 2011. A atual gestdo da SEDEST
afirma que ndo renovara os convénios ¢ que toda a gestdo deste servigos serd repassada a educagdo.
Reunides e planejamentos ja foram realizados nesse sentido, e a nova estrutura da SEDEST ndo prevé
esse tipo de atendimento nas unidades que atualmente sdo responsaveis por todo o processo de convénio
com creches, no caso os CRAS.
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complementar para a implementagdo de uma sociedade igualitaria por meio do Estado,
passando a ser mera estratégia politica de saciamento de necessidades urgentes.

Essa desvirtuagdo da funcdo politica da assisténcia social estigmatizou o seu
conceito e as suas praticas de tal forma que esta politica ndo ganha legitimidade por
parte da sociedade para concretiza-la enquanto direito social e dever do Estado. Assim,
o conceito de assisténcia se v€ desvinculado de uma perspectiva de estratégia de
protecao social e passa a ser medida paliativa de fragilidades extremas e urgentes.

De acordo com Pereira (2006) a assisténcia ndo € um conceito falido, mas sofre as
consequéncias de ter passado de um meio de promogao de bem-estar social —Welfare State
— para um contexto de privatizagdes, prevaléncias mercadoldgicas e auséncia estatal na
garantia de prote¢do social. Esse processo foi o que fez a sua conceitualizacdo perder o
rumo e representar uma “crise de realizacdo e ndo de existéncia” (PEREIRA,1996, P.15).

Dessa forma, Pereira afirma que conceituar a assisténcia € trazer para esse
campo, a analise critica, ao invés da simplificacdo e redugdo de seu entendimento, além
de contribuir para a superagao dos falsos argumentos que a afastam da esfera politica.
Ao fazer essa andlise critica ¢ preciso combater 0s seus equivocos conceituais, tais
como, focalizacdo na extrema pobreza, antitese do trabalho remunerado, parcialidade e
provisoriedade. E preciso entender a assisténcia como uma politica social provedora da
igualdade social por meio da redistribui¢ao, da progressividade, da universalizagao, da
atengdo genérica, da desmercadorizacdo, da prevengao, e da ndo-contratualizagdo.

Por sua vez, as praticas da assisténcia social devem atuar no campo das questoes
que geram desigualdade e divisdo de classes de forma redistributiva e associada as
demais politicas sociais que garantam autonomia ao cidadao de forma a torna-lo
detentor de direitos e sujeito pontencializador de mudancas sociais e politicas, gerando
uma situagdo de protegdo social emancipadora e progressiva.

Portanto, esta dissertacdo tem como pressuposto que a assisténcia social €
instrumento que pode impulsionar uma condi¢ao de protecdo social adotada pela esfera
do Estado, de forma redistributiva, como meio de retaguarda para a concretiza¢do dos
demais direitos sociais que garantidos de forma publica pelo Estado despertem a

condi¢ao de cidadania dos individuos de forma libertaria e autbnoma.
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Capitulo 3

A Assisténcia Social no DF: o Estado como financiador de uma Politica Realizada
pelo Setor privado

3.1 — Vulnerabilidade social e concentra¢ao de renda no DF

O Distrito Federal (DF) possui uma populacdo de mais de 2,5 milhdes de
habitantes segundo o censo 2010 (IBGE, 2010). A CODEPLAN (2010) afirma que a
populag¢do do DF de 1997 a 2001 aumentou em 29,4%. Esse fato deu ao DF o titulo de
cidade com a maior densidade demografica do pais: 422,1 habitantes/km?.

Segundo o IPEA (2010) a taxa de pobreza absoluta® da populagdo do DF, em
2008 estava em 18,3%. Ja a taxa de pobreza extrema’ no mesmo ano era de 8,8%.
Dados do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) extraidos do
relatério da CODEPLAN (2003) atestam que o DF de 1991 a 2000, ocupava o primeiro
lugar no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), e também nos indicadores de
desenvolvimento humano especificos a renda, longevidade e educagdo (CODEPLAN,
2003).

De acordo com os dados do PNUD o Lago Sul (caso fosse um pais) teria o

maior IDH do mundo com taxa de 0,945, ficando a frente da Noruega, Suécia e Canada.

¥ Segundo o IPEA as familias em situagfo de pobreza absoluta sdo aquelas que possuem renda per capita
de até meio salario-minimo.

¥ Segundo o IPEA as familias em situa¢io de pobreza extrema s3o aquelas que possuem renda per capita
de até um quarto de salario-minimo.
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O IDH do Distrito Federal em 2000 estava em 0,849 e o do Brasil em 0,757. No ranking
em que o Lago Sul teria 0 melhor IDH do mundo, o Brasil fica na 93° classifica¢do.®

Em contrapartida, o DF ¢ a unidade da Federagdo com o maior indice de
desigualdade de renda. Essa informacao foi tracada pela Pesquisa Distrital por Amostra
de Domicilio (SEPLAN/CODEPLAN, 2004) e pelo IPEA (2010) conforme indice de
GINI*, representado na tabela 5.

Tabela 5 - Evolugdo do Indice de GINI no Distrito Federal.

Ano Indice de GINI
1995 0,58
1997 0,46
2002 0,58
2007 0,60
2008 0,62

Fonte: CODEPLAN (2004) e IPEA (2010)
Elaboragao propria

De acordo com o IPEA, enquanto o Indice de Gini no Brasil reduziu de 0,60
(1995) para 0,54, em 2008, o DF seguiu o caminho inverso com o indicador de
concentracao de renda aumentando de 0,58 (1995) para 0,62 (2008).

Enquanto a Regido Administrativa do Lago Sul tem renda per capita mensal de
10,8 salarios minimos, na Regido Administrativa do Itapoa, essa renda ¢ de 0,4 salario-
minimo. Esse indice se torna bastante desigual, também, em relacdo a renda mensal per
capita média do DF, que na data da pesquisa era de 2,4 salarios minimos. Das 28 RA’s*
pesquisadasno DF, oito delas t€ém renda mensal per capita inferior a um salario minimo,
enquanto quatro tém renda mensal per capita acima de 6 salarios minimos. A alta
concentracao de renda do DF se contrapde aos dados do PNUD em relacdao ao IDH.

O intenso crescimento populacional ndo foi acompanhado por politicas sociais
que proporcionassem condigdes de crescimento urbano mais igualitario. Até os dias

atuais ¢ inexistente no DF alguma politica de redistribuicdo de renda. A politica

A avaliagdo do Lago Sul ter o maior IDH do mundo foi feita pela CODEPLAN (2003) que usou os
indices das RA’s do DF e as inseriu na classifica¢do de paises, formando uma listagem dos 100 primeiros
IDH’s do mundo.

* Medida que calcula a concentragdo de renda. O indice de GINI varia de 0 a 1, sendo que 0 seria o indice
de igualdade perfeita e 1 seria o indice de desigualdade perfeita (SANDRONTI, 2002)

42 Atualmente o DF conta com 30 RA’s. Nesse estudo ndo foi considerado como RA o SIA (RA XXIX) e
a Vicente Pires (RA XXX).
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tributaria local segue o caminho neoliberal assim como acontece na Unido, com
taxacOes maiores nos impostos indiretos e regressivos e tributagdo minima sobre a
propriedade. Essa caracteristica se torna mais agressiva para as pessoas com menor
renda quando se considera que no DF, a cesta basica esta entre as mais caras do pais,
juntamente a um alto custo de vida (PACHECO, 2006). O carater regressivo da politica
tributaria do DF se da pelo impedimento constitucional do DF tributar a renda.

Diante desse quadro ¢ importante analisar a vulnerabilidade social no DF,
destacando especialmente o perfil das familias beneficiarias de transferéncia de renda.

A vulnerabilidade no DF estd concentrada ndo somente em termos de renda, mas
também de territorio.

De acordo com a SEDEST (2008) no DF, em 2008, existiam 97,4 mil familias
beneficidrias dos programas de transferéncia de renda, que se encontravam em situagdo
de pobreza absoluta. Estima-se, assim, que 448,1 mil pessoas sdo beneficiadas direta ou
indiretamente pelos programas governamentais de transferéncia de renda. As regides
administrativas de Ceilandia, Samambaia e Planaltina com 16,7 mil;13,3 mil e 11 mil
familias respectivamente, sdo as que apresentam o maior quantitativo de familia em
situacdo de pobreza absoluta.

No DF 1.734 pessoas maiores de 18 anos vivem em situagio de rua®, conforme
informacao da SEDEST (2008). O que importa observar neste dado sobre a populacao
em situagdo de rua sdo os motivos pelos quais individuos passam a viver nessa situacao.
Segundo dados da Pesquisa Nacional sobre Populagdo em Situacdo de Rua do MDS,
realizada em 2007, os principais motivos relatados para que as pessoas passassem a
viver na rua sdo: em primeiro lugar, os problemas relativos ao alcoolismo e/ou drogas,
em seguida o desemprego e posteriormente, os conflitos familiares.

E importante na andlise da condi¢do social verificar os dados referentes a
populagdo em situacao de rua para além das condicdes de trabalho e pobreza, pois essa
informacao também reflete uma condig¢do social que resulta de falhas no sistema de
protecdo social. Convém destacar que normalmente esse ¢ um perfil esquecido nas
analises socioeconOmicas, muitas vezes pelas dificuldades de levantar os dados
estatisticos.

Nessa situacao verifica-se que entre os motivos apresentados pelas pessoas em

situacdo de rua, pode se atribuir as politicas de saude (situacdo de alcoolismo e

4 Pessoas em situagdo de rua sdo aquelas que vivem ou sobrevivem em espagos publicos como
rodoviarias, pontes, viadutos, tineis, depositos, prédios abandonados, lixdes, parques e/ou que pernoitam
em unidades de acolhimento institucional, como albergues, casas de passagem, abrigos ou casas de apoio.
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drogadicdo), de trabalho e renda (desemprego), e de assisténcia social (conflitos
familiares) a responsabilidade por este fendmeno.

Na proposta do SUAS o fortalecimento dos vinculos comunitarios e familiares ¢
estratégia primordial para o bem-estar social. Este servico seria ofertado no ambito dos
CRAS, ou seja, da protegdo social basica na qual se trata das situagdes de prevencao aos
riscos sociais. Assim como os dados referentes a transferéncia de renda nao alteram a
questdo da pobreza, principalmente da pobreza extrema, os dados referente a protecao
social basica ndo alteram a demanda pela prote¢do social especial. Essa questdo sera
retomada mais adiante neste trabalho.

E importante nesta pesquisa tragar o perfil socioeconémico das familias
beneficiarias de programas de transferéncia de renda no DF, ja que este publico ¢ o
principal alvo dos servigos socioassistenciais tendo a maioria das agdes voltadas para a
superacdo da condigdo de inseguranga de renda (principalmente na prote¢do social
basica).

Dados de novembro de 2010 do Cadastro Unico do DF mostram que a maior
parcela das familias cadastradas reside na regido administrativa de Ceilandia, compondo
20,05% das familias cadastradas de todo o DF.

A maior parte das familias cadastradas (29,89%) tem renda entre R$ 50,01 ¢ R$
100,00 per capita mensal. Outra informagdo importante ¢ que 73,9 % das pessoas
cadastradas ndo trabalham.

Os programas de transferéncia de renda no DF estdo diluidos entre programas do
Governo Federal, programas do GDF e programas que sao pactuados entre as duas
instancias. Nesse sentido, o DF além de alimentar o Cadastramento Unico de beneficios
sociais do Governo Federal (Cadastro Unico), ainda conta com mais trés bases
cadastrais para beneficios sociais divididos entre transferéncia de renda e programas de
seguranga alimentar.

Essa medida dificulta a consolidacdo dos dados a respeito da populagao
beneficidria de programas de transferéncia de renda e impede de conhecer a realidade

das familias em situag¢@o de pobreza.
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Os dados do Cadastro Unico do DF* incorporam os programas: Programa Bolsa
Familia (PBF) Puro, Programa Vida Melhor, Bolsa Universitaria, Lares de Cuidados
Diurnos (LCD), e Mestre do Saber.

O Programa Vida Melhor, regulamentado pela Lei Distrital n® 4.208 de 25 de
setembro de 2008, ¢ composto dos beneficios: Nutrindo a mesa; Cesta Verde; Isen¢do
de tarifas publicas; Restaurante Comunitario; Bolsa Escola; Bolsa Social e Bolsa
Alfabetizagdo, conforme demonstrado no Apéndice A desta dissertagao.

E importante verificar a diversidade de programas incorporados no cadastro
unico do DF. Pela proposta do governo federal, o cadastro unico foi criado para
recepcionar informagdes sobre beneficios de transferéncia de renda. No entanto, no DF,
as acgdes como isencao de tarifas publicas, prestacdo de servicos em restaurante
comunitario e projetos como, “Mestre do Saber” e LCD sdo entendidos como
transferéncia de renda. O cadastro Unico apenas faz a diferenciacdo entre transferéncia
de renda direta e indireta, sem em nenhum momento especificar a conceituagcdo de cada

uma. O Quadro 2 apresenta os programas constantes no cadastro unico do DF.

Quadro 2 — Programas classificados no Cadastro Unico do DF como de transferéncia de

renda.

Transferéncia direta de renda Programa

Bolsa Familia Puro

Bolsa Escola / Bolsa Familia (Pactuados)

Bolsa Escola Puro

Bolsa Social / Bolsa Familia (Pactuados)

Bolsa Social Puro

Bolsa Alfabetizacao

Bolsa Universitaria

Lares de Cuidados Diurnos

# Cadastro tnico ¢ utilizado por determinagdo governo federal, porém, no DF existem quatro bases de
transferéncia de renda, que ndo se comunicam, portanto ndo ha como este cadastro ser unico. Essa ¢ uma
situagdo que dificulta a operacionalizagdo das informacdes sobre os beneficiarios de transferéncia de
renda e seguran¢a alimentar ndo somente no sentido de disponibilizagdo dos dados, mas até mesmo no
processo de inscrigdo e atualizag@o dos dados dos beneficiarios que tém que ser langados nas quatro bases
para que ndo haja acimulo de beneficio nas situa¢cdes em que ndo ¢ permitido. Essa situacdo causa uma
demora para a liberagdo do beneficio que vai de nove meses a um ano. A familia tem a obrigacdo de
manter todos os seus dados atualizados no cadastro unico, porém uma unica atualiza¢do pode demorar
cerca de 8 meses para ser efetivada, o que leva, em muitos casos a suspensdo do beneficio com a
justificativa de que a familia perdeu o prazo para atualizagdo ou recadastramento. Atualmente, em
fevereiro de 2011, todo o castro tinico do DF esta interrompido, até que seja adotado o Cad versdo 7 que ¢é
o Cadastro unico utilizado no Governo Federal ¢ em quase todos os municipios do Pais. Esse cadastro ja
compila os dados diretamente e ndo tem o prazo de demora que o cadastro tnico do DF. Para que esse
novo cadastro seja implementado a gestdo da Secretaria de Desenvolvimento Social e Transferéncia de
Renda terd que recadastrar todos os beneficiarios do DF inclusive, aqueles que preencheram o cadastro
unico, mas que ainda ndo foram contemplados com o beneficio.
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Mestre do Saber

Nutrindo a mesa

Cesta Verde

Transferéncia indireta de renda o z
1ama Isencao de Agua e Esgoto

Restaurante Comunitario

Fonte: Relatorio Gerencial — Subsecretaria de Transferéncia de Renda — SEDEST
Novembro de 2010.
Elaboragao propria

O documento do qual foi extraido os dados do quadro 2, ndo define o que ¢
transferéncia de renda direta e indireta. Dos treze programas elencados no quadro 2, sete
nao sao de transferéncia de renda. Sao eles: Programa Bolsa Universitaria; LCD; Mestre
do Saber; Nosso Pao e Nosso Leite; Cesta Verde; Isencdo de tarifas publicas;
restaurante comunitdrio. Os programas que compdem o cadastro unico do DF estdo
detalhados em quadro no Apéndice A desta dissertagao.

O programa Bolsa Universitaria trata da concessdo de bolsas em faculdades
privadas do DF. Em contrapartida o bolsista deve prestar servico nos orgaos do
Governo do Distrito Federal. Esse programa tem caracteristicas relacionadas a politica
de educagdo, ndo devendo, portanto estar dentro das agdes socioassistenciais € muito
menos dentro do Cadastro Unico, com efeito de transferéncia direta de renda.

A mesma observagao deve ser feita ao programa “Lares de Cuidados Diurnos
(LCD)” que se trata de atendimento infantil a criangas de até seis anos nas regides onde
ndo existe creche. O GDF paga uma “cuidadora” na comunidade para atender criancas
no decorrer do dia. A intengdo deste programa ¢ compensar a falta de creche em areas
de alta vulnerabilidade social. Na verdade, o LCD nao garante o mesmo servigo da
creche, pois ndo tem a mesma estrutura fisica, de recursos humanos e de recursos
materiais. Esse programa sofre varias criticas pelas equipes técnicas da SEDEST que o
avaliam como sendo uma violagdo ao direito universal a creche para criancas de até
cinco anos.

O LCD esté no cadastro unico porque o GDF entende que a bolsa social paga a
cuidadora ¢ um beneficio de transferéncia de renda. Contudo, esse programa se
configura com uma prestacao de servigo ao Estado. Um servigo precario que visa suprir
o direito universal a educacgdo infantil utilizando da forca de trabalho de mulheres
desempregadas da comunidade. O pagamento da bolsa social estd mais proximo de uma

contratacdo de servico que de uma politica de transferéncia de renda.
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O programa “Mestre do Saber” ¢ uma atividade de convivéncia intergeracional
para idosos em situacao de fragilidade de vinculos familiares e comunitarios. Os idosos
participam ministrando atividades que ¢ de seu conhecimento para a comunidade. Sao
atividades de artes, culinaria e artesanato. Para isso o idoso recebe uma bolsa no valor
de R$ 415,00. Esse programa se enquadra no SCFV para idosos, € ndo em beneficios de
transferéncia de renda, pois o objetivo principal ¢ acolher o idoso em uma atividade
comunitaria que possa trabalhar seu desenvolvimento e prevenir situagdes de
isolamento.

As agdes “nutrindo a mesa” e “cesta verde” sdo as medidas de “seguranca
alimentar” que compdem o Programa Vida Melhor. A ac¢do “nutrindo a mesa” ¢ a
distribui¢ao pao e leite, e a agao “cesta verde” € a concessao de cesta de alimentos com
itens pereciveis e ndo pereciveis. Este programa nem sequer se caracteriza como de
segurang¢a alimentar, muito menos como transferéncia de renda. Trata-se meramente de
concessao de alimentos. Seguranca alimentar € um conceito mais amplo que trata desde
o atendimento as necessidades nutricionais das familias considerando as condi¢des de
acesso e qualidade dos alimentos, até as questdes relativas a saneamento basico, como a
distribuicao da 4gua.

A acdo “isengdes de tarifas publicas” € a gratuidade nas contas de agua e energia
para familias beneficiarias do programa Vida Melhor. Nao se configuram como
beneficio de transferéncia de renda da forma que ¢ compreendido nesta dissertagao.

Por sua vez, o restaurante comunitario ¢ um equipamento publico estatal que
oferece refeicdes ao valor de R$ 1,00. Nao ha nenhuma caracteristica de transferéncia
de renda neste servigo.

Os beneficios de transferéncia de renda Bolsa Escola e Bolsa Social, que fazem
parte do programa Vida Melhor, ndo sdo de inteira responsabilidade do DF. Alguns
beneficios sdo pactuados com o PBF do Governo Federal. A Lei 4.208/2008 prevé um
valor de beneficio mais alto que o PBF. O governo federal repassa ao DF o valor do
PBF. A diferenca entre o valor do beneficio do programa Vida Melhor e do PBF ¢ paga
pelo GDF.

As atividades dos projetos “Mestre do Saber” e LCD sao atividades exercidas
com o pagamento de bolsa social, assim como os projetos: “Jovem de Futuro”, “Com
Licenga eu vou a luta”, “Promotoras da Paz”, “Mulheres da Paz”, “Projovem
Adolescente”, “Familia Acolhedora”. Esses projetos também s3o atividades

socioassistenciais com o pagamento de bolsa social € nem por isso foram incluidos com
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sendo de transferéncia direta de renda. O detalhamento sobre os projetos sociais da
SEDEST se encontra no Apéndice B.

Nesta dissertacao utilizou-se o conceito de transferéncia de renda conforme Stein
(2008) que compilou informacdes sobre os modelos europeus e chegou a defini¢do de
que as transferéncias de rendas ou as “rendas minimas seriam a “Gltima’ rede de
seguranca econdmica ou de assisténcia social e consistiriam em transferéncias
monetarias do Estado as familias” (STEIN, 2008, p. 197).

Muito embora, esse conceito em Stein (2008) tenha definicdo mais ampla no
sentido que esses beneficios “possuem natureza diferencial e estdo sujeitas a
comprovagdo de recursos, sendo garantidas quando cumpridas certas condicdes, tais
como o nao-recebimento de outras prestacdes sociais como pensdes ou subsidios ao
desemprego” (STEIN, 2008, p. 197).

No Brasil, o maior programa de transferéncia de renda ¢ o Programa Bolsa
Familia (PBF). Sob a gestdo do governo federal o DF implementou este programa
juntamente com os programas pactuados pelo DF, conforme ja explicitado. Sobre os
dados referentes aos beneficios e familias beneficidrias do DF foi importante verificar
tanto os dados do MDS quanto os dados do GDF.

O numero de familias beneficiarias do PBF no DF esta exposto na tabela 6,

conforme os dados do MDS.

Tabela 6 — Ntimero total de familias inscritas no Cadastro Unico, segundo a renda e

beneficidrias do PBF.

Familias Numero Total
CADASTRO Cadastradas ' ’ o 177.529
UNICO Cadastradas, com renda per cap¥ta mensal de até 'z saldrio minimo 163.419
Cadastradas, com renda per capita mensal de até R$ 140,00 125.739
Cadastradas, beneficiarias do PBF 97.895

Fonte: Relatorio Gerencial do Cadastro Unico do DF. SUTRAR/ SEDEST, Novembro
2010.

Elaboragdo propria

Conforme os dados da tabela 6 apenas 55,14% das familias cadastradas sdo
beneficiarias do PBF. As familias com renda per capita de até R$ 140,00 que ndo
participam do PBF provavelmente ndo acessam este beneficio por ndo obedecer ao

outro critério do programa: ter filho com idade entre 0 e 17 anos.
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As familias com renda per capita de até meio salario minimo ndo obedecem aos
critérios de renda do PBF. No DF, essas familias se tornam beneficidrias do programa
Vida Melhor, recendo o valor em pecunia pelo beneficio bolsa escola ou pelo bolsa
social.

O GDF complementa os valores do PBF, pois a legislagio do programa Vida
Melhor prevé valores de beneficio mais altos que os pagos pelo programa do governo
federal. E nesse caso que entra o beneficio bolsa social ou bolsa escola pactuados.

No caso em que a familia recebe somente o PBF, aqui no DF fala-se que a
familia ¢ beneficidria do PBF puro. Esses casos sdo de familias que j& recebiam o PBF
antes da implementa¢do do programa Vida Melhor e ndo se recadastraram na base de
dados deste ultimo programa.

Considerando essas informagdes, a tabela 7 apresenta os nimeros de beneficios
que foram pagos as familias em 2010. Pela tabela 6 em 2010 foram pagos 72.183
beneficios com a participagdo do PBF. Esse niimero ¢ mais baixo que o nimero de
familias beneficiarias do PBF em novembro de 2010 (tabela 6), pois se refere ao
nimero de beneficios pagos e ndo de familias beneficiarias. A cada més existe um
nimero de familias que sdo suspensas e que sdo desligadas do programa, que causam a

diferenca entre a quantidade de beneficios pagos e as de familias beneficiarias.
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Tabela 7 — Numero de beneficios concedidos pelos programas de transferéncia direta e indireta de renda existentes no DF, de janeiro a novembro

de 2010
Programa Numero de beneficios concedidos
Janeiro Fevereiro Margo  Abril Maio Junho Julho Agosto Setembro Outubro Novembro
Bolsa familia puro 22361 21938 22.908 23.320 22.205 22.444 23.613 24.850 24.510 24.451 21.292
Bolsa escola / Bolsa familia (pactuados) 25.825 25479  25.120 25.483 24970 24.536 24.198 23.883 23.973 22.951 21.846
Bolsa escola puro 29.699  29.460  29.480 29.063 28.953 29.468 29.032 28.550 28.915 28.423 29.067
Transferéncia Bolsa social / Bolsa pamilia (Pactuados) 21.066  21.063  21.208 21.547 27.374 27.327 26.944 26.753 26.664 26.509 25.405
direta de renda Bolsa social puro 13.115 13419 13.661 13.720 13915 14.061 17.422 18.076 18.252 17.892 18.331
Bolsa alfabetizagdo 649 878 360 584 827 0 426 215 411 17.892 383
Bolsa universitaria 9 22 24 24 20 20 0 0 indisponivel 11 12
Lares de cuidados diurnos 216 216 221 218 216 219 218 218 216 213 210
Mestre do Saber 135 135 135 150 155 155 154 154  indisponivel 155 153
Transferéncia Nosso pdo e nosso leite 48.300  48.215  48.307 48.040 48.564 47.229 47.862 47.694 48.988 47.694 48.720
indiretade  Cesta verde 16.379  16.518 12917 13.186 13.408 14.418 15.023 15.072 15.073 14.760 14.663
renda Isencao de tarifas publicas 4.262 5.078 5394 4595 5.027 4759 5209 4.869 4.370 4.351 4.540
Restaurante comunitario 533.406 indisponivel 566.505 495.480 615.454 566.058 641.741 625.688 595.639  653.037  566.226

Fonte: Relatério gerencial do cadastro tinico no DF, SUTRAR, 2010
Elaboragao propria
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As acdes de transferéncia de renda passam por uma discussdo intensa a respeito
do seu papel na promoc¢ao da igualdade social, da protecao social, da redistribuicao de
renda, das suas condicionalidade e, principalmente, da linha ténue que essas agdes
causam entre a obrigacdo do Estado de atender as necessidades basicas e de
corresponder com as expectativas do mercado.

Para a andlise dos programas de transferéncia de renda, Silva (1997) sugere
quatro pontos de reflexdo: as restrigdes e possibilidades da adogao de politicas de renda
minima em paises em desenvolvimento; como se coloca o dilema entre focalizacdo e
universalizacdo nesses programas; a possibilidade de articulagdo desses programas com
as demais politicas sociais; e, a questao da substituicao versus complementaridade dos
programas de transferéncia de renda.

O primeiro ponto de reflexdo traz diversas hipdteses e opinides sobre os
programas de transferéncia de renda. Silva (1997) acredita que os paises com alto indice
de desigualdade social encontram-se em um dilema diante dessa situacdo, pois, ao
mesmo tempo que precisam garantir condigdes de sobrevivéncia a seus cidadaos, muitas
vezes, ndo tem estrutura econdmica, social ou politica para implementar esse tipo de
acdo. Para a autora, no Brasil, os programas de transferéncia de renda encontram suas
restricdes principalmente por falta de determinagdo politica. Devido a essas restri¢oes,
as agOes de transferéncia de renda acabam sendo reduzidas a meros repasses
financeiros, de baixo valor, que ndo apresentam formas de autonomia e emancipacio
humana.

Com relacdo ao dilema entre focalizagdo e universalizagdo, a autora nao acredita
na possibilidade de no Brasil haver agdes universais de transferéncia de renda. Silva
defende a operacionaliza¢do, sem discriminag¢do, de uma variedade extensa de critérios
de forma que a focalizagdo seja compreendida como uma discriminagdo positiva,
articulando as agdes de transferéncia de renda a politicas sociais que possam, de fato,
contribuir para uma verdadeira transformagao do quadro de desigualdade.

A possibilidade de articular as agdes de transferéncia de renda as demais
politicas sociais, ndo faz parte de uma estratégia para implementacdo somente dessas
acoes, mas como de qualquer politica que vise prote¢ao social. Sendo importante que as
acoes atuem de forma cooperada. Porém, o que acontece na pratica ¢ que essa
cooperagdo acaba sendo feita formalmente por meio da exigéncia de condicionalidades
a serem cumpridas pelos beneficiarios dos programas de transferéncia de renda. As

acoes de transferéncia de renda no DF estdo relacionadas as politicas de educagao,
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saude, assisténcia social e trabalho, porém os servigcos ofertados por essas politicas
sociais s30 minimos.

Por ultimo, a questao da substitui¢ao versus a complementaridade de renda deve
ser desmistificada quando se considera uma relagdo efetiva entre acdes de transferéncia
de renda e politicas sociais bdsicas. Pois, se hd uma retaguarda que proporcione
protecao social que vise concretizar os direitos de cidadania de forma auténoma e
libertaria, principalmente uma mudanga da concepgao capitalista do trabalho, ndo ha
motivos para a substituicdo de renda.

Diante da andlise proposta por Silva (1997), verifica-se que os beneficios de
transferéncia de renda no DF ndo correspondem a uma situacao de atitude politica que
vise a instauracao da protecdo social, mas sim a uma chantagem politica paternalista que
focaliza o direito a renda na pobreza maxima desassociada das demais politicas sociais.

Os programas de transferéncia de renda e de concessdo de alimentos nio sdo
medidas de implementacao de direitos de cidadania e ndo contribuem para uma situagao
de protecao social, configurando um estado paternalista e clientelista, ao conceder
minimos basicos para a sobrevivéncia das familias e tentar condiciona-las a politicas de
emprego, renda e educagdo que ndo oferecem nenhum tipo de retaguarda ou
participacao em rede para a efetivacdo da autonomia dos cidaddaos. Enfim, os programas
de combate a pobreza de maior abrangéncia no DF ndo capacitam o cidaddo para
exercer a sua autonomia enquanto sujeito social, mas sim o deixam em uma condi¢do de
dependéncia de governos, reproduzindo a situacdo de fragilidade econdmica, social e
cultural.

Conforme Pacheco (2006) o Governo do Distrito Federal (GDF) confunde as
acdes, servigos e programas que contribuem para o desenvolvimento social com a
politica de assisténcia social. Ao mesmo tempo, ndo trata a politica de assisténcia social
de forma intersetorializada com as demais politicas sociais ou trata isoladamente de
forma restrita, diluindo-a entre diversas outras politicas sem atribui-la atencao
necessaria devido a suas caracteristicas especificas, além de repassar uma série de
fungdes estatais para entidades ndo governamentais.

Outra questdo relevante ¢ a auséncia de planejamento na politica de assisténcia
social que esclareca a concepgdo desta politica, quais sdo 0s seus programas € Servigos,

o que aponta a casualidade do GDF no trato da assisténcia social.
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3.2 - Os Servigos e a¢des socioassistenciais no DF

A lei n°. 4.176, de 16 de julho de 2008, institui o SUAS no DF tomando como
parametros as determinagdes da PNAS. A partir desse marco legal foi esperado que o
DF adequasse a gestdo da assisténcia social, conforme o modelo unificado
nacionalmente. Vale ressaltar que o DF foi a primeira unidade da federagao a formalizar
legalmente a institucionalizacdo do SUAS.

No ambito do Governo Federal existe o projeto de Lei n°. 3.077/2008 que
pretende alterar a LOAS com a inser¢do dos principios normativos do SUAS. As
normas ¢ legislacdes aplicadas a assisténcia social sdo partes extremamente importantes
no processo de concretiza-la como direito.

Diante do diagnoéstico social do DF fica claro que a politica de assisténcia social
¢ uma grande demanda dentre os direitos sociais dessa populagdo. Sendo, portanto,
necessario que a assisténcia social seja garantida de forma justa e igualitaria,
combatendo a divisdo de classes por meio da redistribui¢do de renda e da prestagdo de
servigos socioassistenciais de forma continuada e atrelada as demais politicas sociais
com execugao estatal.

A estrutura da SEDEST estd em pleno acordo com as normas do SUAS e ¢
organizada em prote¢do social basica e protecdo social especial.

Os servigos da protecdo social basica sdo executados pelos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Atualmente o DF conta com 24 CRAS
distribuidos em diversos territérios do DF. De acordo com o critério de territorialidade
proposto pela NOB/SUAS para se atingir o nivel de gestdo plena* a instalagdo dos
CRAS deve estar em areas de vulnerabilidade e deve obedecer aos critérios:

* CRAS Pequeno porte I — Capacidade de atendimento de até 2.500
familias referenciadas.

* CRAS Pequeno porte II - Capacidade de atendimento de até 3.500
familias referenciadas.

* CRAS Médio Porte - Capacidade de atendimento de até 5.000 familias
referenciadas.

* CRAS Grande Porte - Capacidade de atendimento de mais de 5.000

familias referenciadas.

4 Nivel em que o municipio no caso o DF tem a gestdo total da assisténcia social. O DF se encontra neste
nivel de gestdo, apesar de ainda estar em processo de consolidagdo do SUAS.
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No DF existe uma particularidade que sdo as unidades especificas para a
execu¢do do servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFV). Essas
unidades sdo chamadas de Centro de Orienta¢do Socioeducativa (COSE)*.

Na verdade essas unidades j& existem na estrutura do GDF ha 30 anos, porém
apenas com o SUAS que elas passaram a atuar no formato de servico de convivéncia.
Ainda hoje as atividades dos COSEs ndo estdo completamente de acordo com as
normatizagdes nacionais, mas estdo em processo de reestruturagao.

Pela PNAS e pela tipificagdo, o servigo de convivéncia e fortalecimento de
vinculos deve ser ofertado no CRAS ou conveniado com alguma entidade privada. No
DF existem 12 COSEs todos referenciados aos CRAS. Os CRAS que ndo possuem
COSE na sua estrutura significa que realiza no seu proprio espago fisico as atividades
do Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos.

Existe também o Centro de Convivéncia Intergeracional que trabalha com o
servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos sendo que a Unica diferenciagao ¢ a
maior capacidade de atendimento desta unidade. H4 um Centro de Convivéncia para o
Idoso (CCI) que ¢ uma unidade especifica para prestagdo do servigo de convivéncia e
fortalecimento de vinculos para Idosos, sem abarcar os outros ciclos geracionais. A

estrutura da protecdo social basica no DF ¢ apresentada no quadro 3.

Quadro 3 — CRAS no DF por capacidade de atendimento e vulnerabilidade de cada

regiao

Capacidade de
atendimento CRAS COSE

Ceilandia Norte Cose Oeste
Cose Ceilandia Sul

Cose Guariroba

Ceilandia Sul Cose P Sul
Planaltina
Recanto das Emas CRECI - Granja das Oliveiras
Samambaia -
Santa Maria Cose Santa Maria

Sdo Sebastido -
Cose Bernardo Saydo

Grande porte Taguatinga Cose Mouzard Parada
Meédio porte Itapod -
Paranod Cose Central

¢ Na nova estrutura da SEDEST da gestdo do novo governo que se iniciou em 2011, existe a proposta de
que essas unidades ndo se chamem mais COSE, mas sim Unidade de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos.
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Arapoanga -
Brazlandia veredas Centro de Convivéncia do Idoso
Candangolandia -
Fercal -
Cose Oeste
Gama Cose Sul
Guara -
Nicleo Bandeirante -
Planaltina Buritis IV -
Riacho Fundo I -
Riacho Fundo II -
Pequeno porte 1 Varjdo -
Estrutural -
Samambaia expansio -
Pequeno porte 2 Sobradinho Cose Central
Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda:
www.sedest.df.gov.br, acesso em 03 de fevereiro de 2011.

Elaboragao propria

A protegdo social especial de médica complexidade conta com 8 Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS). As unidades dos CREAS
devem estar instaladas em cada regido que tenha mais de 101.000 habitantes, conforme
o critério de territorialidade da PNAS.

Assim aqui no DF os CREAS estdo divididos em: Brasilia, Brazlandia,
Ceilandia, Estrutural, Gama, Planaltina, Sobradinho e Taguatinga. As oito unidades
atendem todo o DF. Cada CREAS tem uma area de abrangéncia que envolve mais de
uma Regido Administrativa.

A estrutura da protegdo social de média complexidade conta também com os
nucleos de enfrentamento a situagdes de riscos como: Nucleo de atendimento as pessoas
em plantdo social (NUAPS); Nucleo de Atendimento as Pessoas em Transito (NUAPT);
Nucleo de Protegdo em situacdoes de Calamidade Publica e de Emergéncias sociais
(NUPCE); Nucleo Especializado de Abordagem Social em espacos publicos (NUASO);
Nucleo de Atendimento a pessoas em situagcdo de Discriminagdo Sexual, Religiosa e
Racial (NUDIN); ntcleo de atendimento a familias de pessoas desaparecidas. Esses
nucleos tém o importante papel de tragar estratégia para o enfrentamento das situagdes
de riscos.

No que se refere a protecdo social especial de alta complexidade o DF conta a
seguinte estrutura: 06 unidades de acolhimento institucional para criangas e
adolescentes, sendo 01 abrigo, 04 casas lares, 01 casa de passagem; 03 unidades de
acolhimento institucional para adultos, sendo 01 albergue, 01 casa de passagem

masculina, 01 casa de passagem feminina. Nota-se que no DF ndo existe unidade
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publica estatal de acolhimento institucional para idosos e pessoas com deficiéncia,
sendo estes servicos prestados obrigatoriamente por meio de convénio com entidades
privada. O organograma da SEDEST encontra-se no Anexo 1 desta dissertacao.

E possivel tracar algumas observacdes a respeito da estrutura apresentada. A
assisténcia social no DF precisa se responsabilizar pela execuc¢do direta das unidades de
acolhimento, pois os numeros de unidades estatais sdo insuficientes e ndo atendem as
especificidades dos publicos.

Além da falta de unidades estatais de alta complexidade (como a inexisténcia de
unidades de acolhimento institucional para idosos e pessoas com deficiéncia) ¢
necessario se especializar melhor nestes servigos. Nao basta ser unidade de acolhimento
institucional ¢ preciso atender as demandas e limitacoes do seu publico como:
atividades para idosos com todos os graus de dependéncia, acolhimento para pessoas
com deficiéncia severa, acolhimento com atendimento especializado para criangas e
adolescentes com deficiéncia.

Além disso, existe servico da PSE de alta complexidade que o DF ndo executa
nem pela via estatal e nem por entidade privada. E o caso do servigo de acolhimento em
republica. Trata-se da protecdo social por meio do acesso a moradia para pessoas com
mais de 18 anos com vinculos familiares rompidos em situagdo de risco social e que ndo
tenham condigdes de autossustento. As republicas seriam formadas por grupos de
pessoas determinados pela equipe técnica que a acompanharia. O acompanhamento
técnico se limita as demandas sociais dos moradores, pois a dindmica da republica
funcionaria por meio da autogestdo de forma a incentivar a autonomia e independéncia
dos moradores.

Na PSB, o DF ndo executa do servigo de atendimento a pessoa idosa ou com
deficiéncia em domicilio. Esse servigo seria executado pelo CRAS, mas ndo ha nenhum
planejamento no sentindo de implementar esse servi¢co no DF.

Para verificar se a quantidade de equipamentos publicos e unidades estatais na
assisténcia social sdo suficientes para atender com qualidade a demanda do DF seria
necessario elaborar o mapeamento de vulnerabilidades, pois conforme preconiza a
NOB/SUAS as unidades publicas estatais deverdo ser divididas conforme o critério de
territorialidade.

O DF ainda ndo possui um mapeamento de vulnerabilidades como determina a
NOB/SUAS. Atualmente utilizam-se para tragar um perfil socioassistencial do DF os

dados do cadastro tinico apresentados na se¢do anterior. Contudo, esses dados sdo
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confusos e contabilizam a mesma familia nas quatro bases cadastrais, caso ela participe
de quatro servicos socioassistenciais diferentes. As bases cadastrais ndo se cruzam e
nem se complementam. Isso dificulta o diagnostico social do DF, pois a tnica fonte de
informacdes, que deveria contar todo perfil da populacio em situagdo de

vulnerabilidade econdmica, ndo é confiavel.

3.3 - A participacao das entidades privadas no or¢camento da assisténcia social no

DF.

O org¢amento ¢ um instrumento de gestdo de extrema importancia para a politica
de assisténcia social, assim como para as demais politicas sociais, tanto por ser
ferramenta que potencializa a execucao fisica e financeira das politicas, quanto por ser
determinante do modelo de gestdo social. A distribuicdo de recursos entre as diversas
fungdes de estado ¢ uma indicagdo do modelo socioeconomico adotado pelo governo,
pois apontam quais sdao as prioridades de investimento e gasto estatal
(CASTRO;CARDOSO JR., 2005).

Os recursos destinados a politica social, principalmente a assisténcia social, vém
sendo atacados pelos rumos do sistema neoliberal, que preza pela redugdo gradativa da
protecao social estatal, deixando-a como responsabilidade da sociedade civil. O Estado
brasileiro passou pela suposta “crise fiscal” que atacou severamente o gasto social por
meio das medidas neoliberais. De acordo com Boschetti e Salvador (2006) o Brasil tem
priorizado destinar recursos para o pagamento dos juros da divida externa,
desvinculando recursos para formar superavit primario. Essa prioridade pelas despesas
financeiras abandona de certa forma, o gasto social.

O DF também sentiu as consequéncias dessa postura na esfera federal e também
caminhou no sentido neoliberal de alternativas a crise, mas reafirmando o que aponta
Pacheco (2006) a precarizagao do orgamento da assisténcia social no DF, se deve muito
mais a uma ma gestao dessa politica, do que a uma suposta “crise fiscal”.

As formas de financiamento da assisténcia social sofrem da mesma precarizagdo
que esta politica passa no ambito do seu conceito, da sua gestdo, e do seu entendimento
enquanto direito social. A ndo consideragdao da assisténcia como politica promotora de
direitos comprometidos com a melhoria na qualidade de vida, e a falta de intencao

politica em formar uma sociedade justa socialmente por meio da redistribuigdo de
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riquezas, faz com que os recursos destinados para a execugdo dessa politica sejam
insuficientes, trazendo limites para a realizagdo de seus objetivos.

O financiamento da assisténcia social pode ser um fator potencial para a
universalizacdo dessa politica, assim como preconiza a Constitui¢do Federal de 1988. E
claro que a escassez de recursos ndo somente da assisténcia, como também das demais
politicas sociais ¢ um dos fatores que determina que estas sejam cada vez mais
focalizadas. Quanto menor a destinagao de recursos, mais restrito sera o atendimento
socioassistencial, por consequéncia, restringe-se a protecao social do Estado com os
seus cidaddos. Essa restricdo, obviamente, se dara por base econdmica, fazendo com
que a assisténcia social vire uma estratégia de amenizar os impactos sociais da extrema
pobreza.

No contexto distrital de forte desigualdade social e econdmica ¢ evidente a
necessidade de investimento nas politicas sociais de forma a torna-las instrumentos
potenciais de justica social, principalmente de forma progressiva e redistributiva. Para
verificar qual a postura dos governos do DF em relagao ao investimento social € preciso
compreender, além das formas de gestdo apresentadas no capitulo anterior, os recursos
destinados a politica de assisténcia social, pois esta ¢ parte estratégica para a promogao
de um estado de prote¢do social.

Esta dissertagdo analisa o orcamento destinado a prestagdo de servigos
socioassistenciais por entidades ndo governamentais. Para tanto se faz necessario
compreender o or¢amento total do DF para a assisténcia social. Assim, nesta se¢ao
serdao verificados os documentos do ciclo or¢amentario do DF de forma a identificar a
execugdo das agdes socioassistenciais, comparando o que foi planejado com o que foi
concretizado. A partir de entdo serd possivel destacar o grau de relevancia dada a
politica de assisténcia social no DF, verificando se esta causa uma efetivacdo da
condi¢do de cidadania, e as potencialidades de gestdo em adotar as novas propostas de
financiamento estabelecidas pela NOB/SUAS.

O planejamento or¢amentério governamental do DF ¢ composto, de acordo com
a Lei Organica do DF (LODF) que esta em consonancia com a CF, do Plano Plurianual
(PPA), da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual (LOA),
dentre outros documentos. O PPA trata de uma orientagdo macroscopica das agdes de
governo para um periodo de quatro anos, objetivando subsidiar o detalhamento das
acdes a serem planejadas na LOA e na LDO. A LDO ¢ o elo entre o PPA e a LOA.

Estabelece prioridades na destinacdo de recursos e norteia as metas e diretrizes da LOA.
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Por sua vez, a LOA disponibiliza recursos as acdes previstas no PPA de forma a
cumprir as metas estabelecidas na previsao plurianual.

De acordo com LODF, o PPA do DF deve conter as diretrizes, objetivos € metas
quantificadas fisico e financeiramente, por regido administrativa. Em obediéncia ao
marco temporal deste trabalho, serd analisado o PPA 2008 — 2011, instituido pela Lei
4.007 de 20 de agosto de 2007. Os programas relacionados a assisténcia social
elencados no PPA estao descrito no Quadro 4.

Quadro 4 - Programas ¢ objetivos relacionados a assisténcia social do PPA 2008 -2011

Programa Objetivos
Garantir a protegdo social e o acesso aos direitos fundamentais com vistas
Protegdo social a | ao fortalecimento dos vinculos familiares ¢ a supera¢do da pobreza na
individuos e familias perspectiva da

Inclusédo social

Promover a redugdo das situacdes de vulnerabilidade social e prevenir as

Protecdo social basica . ~ . .
situagdes de risco social

Promover a reducdo das situagdes de risco pessoal e social em
decorréncia de abandono, maus-tratos fisicos e/ou, psiquicos, abuso
sexual, uso de substancias psicoativas, situacdo de rua, entre outras que
caracterizam o fendmeno da exclusdo social.

Protegdo social especial

Combater a fome, a pobreza e outras formas de privacdo das familias,
Responsabilidade social e | inclusive a educacional, promover a seguranca alimentar e nutricional,

seguranca alimentar criando a possibilidade de emancipacdo sustentada dos grupos familiares
¢ de desenvolvimento local.

Fortalecimento das | Apoiar ¢ assistir as familias de baixa renda, propiciando condigdes

familias de baixa renda minimas de sobrevivéncia.

Defesa e garantia dos | Prevenir e combater as diferentes formas de ameagas e violagdo de

direitos humanos direitos humanos no distrito federal

Defesa e garantia dos | Constituir agdes articuladas para o enfrentamento da violéncia contra as
direitos da mulher mulheres

Estabelecer um conjunto de agdes articuladas de prevengéo, atendimento
e defesa de direitos, que permitam a intervengdo técnico-politica e
financeira para o enfrentamento da violéncia sexual contra criangas e
adolescentes

Combate ao abuso e
exploragdo  sexual de
criangas e adolescentes

Promover a¢des que possibilitem a prevencdo e erradicagdo do trabalho
de criangas e adolescentes em atividades consideradas perigosas,
insalubres ou penosas

Erradicagdo do trabalho
infantil

Prestar atendimento a adolescentes cumprindo medidas sdécio-educativas
de liberdade assistida, semi liberdade e internagdo, visando a reinsergio
socio familiar e comunitdria

Protegdo ao adolescente
em conflito com a lei

Garantir o acesso ¢ a inclusdo de adolescentes nas politicas sociais,

Protegdo a adolescéncia visando assegurar os seus direitos fundamentais, enquanto pessoa em
desenvolvimento

Apoio aos portadores de | Assegurar a protecdo e¢ a inclusdo social das pessoas portadoras de

necessidades deficiéncia, visando sua integracdo no contexto sécio econdmico e

Especiais cultural

Garantir a promog¢ao, prote¢do, defesa e a inclusdo de criancas nas
Protegdo e cuidado infantil | politicas sociais visando assegurar-lhes os direitos fundamentais,
enquanto pessoa em desenvolvimento

Promover ag¢des que assegurem os direitos sociais do idoso, criando
condi¢gdes para promover sua autonomia, integracdo e participagdo
efetiva na sociedade

Protecdo e amparo ao
idoso

Fonte: Plano Plurianual do DF 2008 — 2011
Elaboracdo propria
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Por se tratarem de propostas mais abrangentes, os programas apresentados no
PPA contemplam a prestacao de servigos socioassistenciais definidas pela PNAS e mais
posteriormente pela tipificacao.

O orcamento da assisténcia social no DF ¢ executado por duas unidades
or¢amentarias.*” A SEDEST e o Fundo de Assisténcia Social (FAS/DF). Em que pese 0s
dados apresentados serem referentes a totalidade de recursos orgamentarios alocados na
Funcao 8 (assisténcia social), a andlise aqui realizada privilegia a unidade or¢amentaria
FAS/DF. Essa opg¢ao ocorre por dois motivos: o primeiro ¢ que o fundo ¢ determinado
pela LOAS e o, segundo, por ser proposta da NOB/SUAS que todo o orgamento da
assisténcia social se localize no fundo para melhor vincular e controlar os recursos.

O FAS/DF visa a captacdo de receitas vinculadas a realizagdo de agdes da
politica de assisténcia social, além do provimento de recursos e meios para garantir o
financiamento de beneficios, servigos, programas e projetos da assisténcia social. E
vinculado ao 6rgdo gestor da politica de assisténcia social, no caso do DF, em 2006, a
Secretaria de Acdo Social vinculada a estrutura administrativa e institucional da
SEDEST. O FAS/DF esta sujeito a aprovacao do Conselho de Assisténcia Social do DF.

Os recursos do FASDF sao destinados ao pagamento de beneficios eventuais, ao
atendimento a agdes de carater emergencial, pagamento de convénios, aquisicdo de
materiais, construcao e reforma de espacos relacionados a assisténcia social e atividades
permanentes de estudos, pesquisas e desenvolvimento de recursos humanos.

Por sua vez, a receita desse fundo ¢ constituida dos repasses feitos pelo FNAS,
das dotacdes orcamentarias do DF e da Unido, doagdes, recursos provenientes dos
concursos de progndsticos, recursos provenientes do resultado de aplicagdes financeiras
do Fundo, recursos provenientes de alienagdes de bens modveis e imoveis do DF no
ambito da Assisténcia Social, recursos retidos em institui¢des financeiras sem
destinacdo propria ou repasse, transferéncias de outros fundos, outras fontes, destinadas
a garantir a manuten¢do ou a expansao, da Politica de Assisténcia Social do Distrito
Federal.

A tabela 8 apresenta os valores previstos no PPA 2008-2011 para a assisténcia
social. De acordo com os dados da tabela os recursos destinados no orgamento para
assisténcia social devem ter um acréscimo de 25%, em valores deflacionados, ao final

de 2011. Contudo, esse acréscimo ndo serd homogéneo, pois enquanto o FAS/DF

47 A unidade orgamentaria refere — se a classificagio institucional do orgamento, ou seja, trata-se do orgao
responsavel pelo orgamento .
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registra um acréscimo de 34%, os recursos destinados a SEDEST crescem em
percentual menor, 23%. Apenas 18% dos recursos (R$ 112,6 milhdes) destinados a
assisténcia social no DF transitam no Fundo de Assisténcia Social. Além disso, a se

confirmar a previsao do PPA, o or¢amento de 2011 serd menor que o de 2009.

Tabela 8 - Recursos previstos para assisténcia Social, pelo PPA 2008 - 2011 por
unidade or¢gamentéria (UO).

Valores em RS, deflacionados pelo IGP-DI (1)

Variagéo
em %
Ano/UO 2008 2009 2010 2011 2011/200
8
FAS DF 83.735.948 88.627.936 98.116.345 112.599.742 34%
SEDEST 417.313.426 587.356.195 536.613.055 515.306.855 23%
Total 501.049.374 675.984.130 634.729.400 627.906.597 25%
Participacao do
FAS/DF 17% 13% 15% 18%

Fonte: Plano Plurianual do DF 2008 — 2011
Elaboragdo propria

Nota:
1. Os valores de 2008 a 2010 foram deflacionados pelo IGP-DI, a partir das médias dos
ndices mensais.

A justificativa para que os recursos destinados ao FAS/DF sejam inferiores ao
da SEDEST ¢ que os valores referentes ao pagamento dos beneficios registrados no
cadastro inico do DF se encontram disponibilizados na UO SEDEST e esses beneficios
representam o principal gasto da assisténcia social no DF.

Cabe ressaltar que o valor repassado pela Unido para pagamento de beneficios
de transferéncia de renda sdo alocados no FAS/DF, conforme determina as legislagdes
do SUAS. Contudo, na unidade or¢amentaria SEDEST estao as dotagdes or¢gamentarias
referentes aos valores pactuados pelo DF e a Unido.

Os dados da tabela 8 se referem a previsao de gastos para o quadriénio
apresentado. Nao se constituindo de fato com o que foi executado pelo DF. Verificar os
dados do PPA ¢ compreender qual a importancia que a politica de assisténcia social tem
na partilha dos recursos publicos no momento de planejamento. Pela tabela 8 percebe-se
que hd um aumento nos valores destinados pelo PPA para a fungdo 8 assisténcia social.
O orcamento previsto para o FAS/DF teve uma variagdo de 34% em 2011 com relacdo a

2008. Para este intervalo de tempo, a UO SEDEST teve uma variagao de 23%.
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E importante verificar quais foram os valores autorizados pela LOA de cada ano
deste quadriénio como forma de verificar se o planejamento proposto pelo PPA foi de
fato executado. Buscou-se os valores autorizados pela LOA de cada ano e o quanto foi
liquidado pelo DF. A Tabela 9 mostra os valores autorizados e os liquidados por ano,

para cada unidade orcamentdria.

Tabela 9 - Or¢camento da assisténcia social previsto na LOA e liquidados por UO de

2007 a 2010.
Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.
FAS/DF SEDEST
Despesa autorizada | Valor A/B em | Despesa autorizada | Valor liquidado | A/B em
Ano |pela LOA (A) liquidado (B) | % pela LOA (A) (B) %

2007 79.315.166,47 59.833.440 75,4 255.490.394,57  235.683.534,77 92,2
2008 74.024.158,02 54.909.143 74,1 307.169.871,63  270.858.821,38 88,1
2009 96.793.756,10 70.252.345 72,5 297.865.503,81 77.932.206,95 26,1
2010 101.561.416,15 91.717.158 90,3 317.059.670,90  317.192.119,96 100

Fonte: Quadro de detalhamento de despesa (QDD) 2007, 2008, 2009, 2010, SIGGO.
Elaboragao propria.

Os valores apresentado na tabela 9 mostram que apenas em 2010 na unidade
or¢amentaria SEDEST o total do valor destinado pela LOA foi gasto totalmente.
Verificou-se que a média da execugao or¢amentarios dos recursos do FAS/DF de 2007
a 2010 ficou de 78%. Em 2010 houve o maior percentual de valores do FAS/DF
liquidados 90,3% que representou R$70.252.345,00.

A unidade or¢amentaria SEDEST, com exce¢dao de 2009, teve os valores
liquidados em uma média de 93% dos recursos autorizados pela LOA. Contudo, no ano
de 2009 a UO SEDEST teve apenas 26,1% dos recursos liquidados. Para o FAS/DF
nesse ano também foi o menor percentual liquidado (tabela 9).

A recepg¢dao do SUAS no DF passou a se consolidar a partir do ano de 2009.
Nesse ano foi publicada a portaria que estabelece os pisos de protecao social (Portaria
n°48/2009), e os servigos socioassistenciais foram estruturados conforme o SUAS,
inclusive no orcamento. Foi neste ano que a maior parte dos servigos socioassistenciais
passaram a ser alocados no FAS/DF. A UO SEDEST praticamente sé liquidou os
recursos referentes aos beneficios de transferéncia de renda.

A UO FAS/DF apesar de ter tido baixo percentual de valor liquidado, em 2009
teve um aumento expressivo no seu orgamento autorizado pela LOA com rela¢do ao ano

anterior. A LOA 2009 aumentou em 31% os recursos do FAS/DF, no entanto esse
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aumento nao foi bem aproveitado sendo que ndo houve variagdo dos valores liquidados
de 2009 para 2008.

E importante verificar os valores dos recursos alocados no FAS/DF que foram
de fato liquidados. Para mostrar esse dado, a tabela 10 revela os valores liquidados no
marco temporal deste trabalho (2007 a 2010) identificando o percentual da participacao

de cada acgdo do valor total liquidado no FAS/DF nestes quatro anos.



Tabela 10 — Evolu¢ao do FAS/DF, por programa executado, de 2007 a 2010
Valores em RS deflacionados pelo IGP-DI
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Or¢amento do FAS/DF no ano (R$) Participacao
Aces Total 2007- 2010 pr(gzlrf;m
2007 2008 2009 2010 (R$) periodo 2007-
2010 (%)
RO SoelUEneRinyes © (D CoImivEar e ol © ] 12310570 4.107.439  7.833.308 24.251.316,93 8.76
intergeracional
Agoes~5001oeducat1vgs para criangas e adolescentes em i 1.337.251 3.657.879 ) 4.995.130,34 1.81
situacdo de trabalho infantil
Assisténcia a crianga - 227.125 - 227.125,05 0,08
Beneficios eventuais - 142.778 4.466.016 3.937.152 8.545.946,77 3,09
Capacitagdo de gestores e operadores - - 751.975 285.478 1.037.452,92 0,37
Concessdo de bolsa para criangas ¢ adolescentes em situagéo i 524 639 ) ) 524.638,54 0.19
de trabalho
Concessqq de bolsa.parajovens em situagdo de i 313211 ) ) 313.211,42 0.11
vulnerabilidade social
Coordeqa}gag e execucdo de programas para pessoa portadora i 107.586 ) ) 107.585.55 0,04
de deficiéncia
Estruturacdo da rede de servigos de protecao social basica - 681.906 222.364 105.578 1.009.847,20 0,36
Estruturagdo da rede de servigos de protecdo social especial - - 16.077 - 16.077,33 0,01
Estruturacgdo de sistema de informagdes estratégicas - - - 1.917.211 1.917.211,09 0,69
Implantacdo do projeto cidade dos meninos - 114.452 - - 114.451,90 0,04
Manutengdo de servigos administrativos gerais 6.390.571 8.925.777 - - 15.316.347,37 5,54
I;;Ile(l)rslutengao do atendimento infantil - criangas de 02 a 12 125.610 ) ) ) 125.610,00 0,05
Maputengao ¢ funcionamento do conselho de assisténcia i 0 ) ) 0,00 0,00
social — CAS
Protecdo especial de alta complexidade 23.529.562 - - - 23.529.561,64 8,50
P.rotf:ga'o social as criangas ¢ aos adolescentes vitimas de i 206.439 ) ) 206.438,74 0.07
violéncia, abuso e exploragdo sexual
Prote¢do social basica 25.551.682 - - - 25.551.681,66 9,23
Protecado social especial de média complexidade 4.236.015 - - - 4.236.015,12 1,53
Realizacdo de estudos e pesquisas diversos - - 168.710 1.132.079 1.300.788,94 0,47
Realizagdo de foruns, conferéncias e seminarios - - 17.157 - 17.157,39 0,01
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Reforma de prédios e proprios - - 1.878.493 1.878.492,62 0,68
Servicos de prote¢do social basica as familias - 1.753.093 21.472.308  31.817.333 55.042.734,79 19,89
Servicos de prote¢do social especial - - 1.635.855 1.635.855,23 0,59
Servicos de protegdo social especial as familias - 3.343.914 613.323 3.406.797 7.364.034,66 2,66
Servigos especificos de protecdo social basica - 19.258.722  27.701.429  31.599.576 78.559.726,94 28,39
Servicos especificos de protecdo social especial - 5.661.680 7.057.668 6.168.298 18.887.646,90 6,83
Total (R$) 59.833.440 54.909.143  70.252.345  91.717.158 276.712.087,03 100
Participacdo por ano do total do periodo 2007 - 2010 (em %) 21,6 19,8 25,3 33,1 100 -
Variacdo com relacdo ao ano anterior (em %) - -8 28 31 - -
Variagdo de 2010 — 2007 53%

Fonte: Quadro de detalhamento de despesas, SIGGO, 2007, 2008, 2009 e 2010.
Elaboragao propria
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Das 27 agdes que integraram o FAS/DF até 2010, apenas 5 tiveram execuc¢ao em
2007. Em 2008 foram executados 15 programas, mas os recursos foram 8% menor que
em2007. Com a excecao do decréscimo ocorrido de 2007 a 2008, os recursos liquidados
no FAS/DF foram ampliados em 28% para 2009 e 31% para 2010.

Considerando que o ano de inicio do processo de consolidagdo do SUAS no DF
fo1 2009, principalmente devido a publicacdo da Portaria n° 48/2009 que determina os
valores dos pisos de protecdo social para cada servico, € possivel deduzir que o SUAS
contribuiu para a expansao dos recursos no FAS/DF.

Do total dos recursos do periodo de 2007 a 2010, a maior parte foi gasto em
2010, com o valor de R$91.717.158,00 que € o equivalente a 33,1% desse total.

A acdo “servigos especificos da protecdo social basica” deteve o maior
percentual dos recursos contendo 28,39% do total gasto nos quatro anos.

A agdo com o segundo maior percentual de participag@o no total dos quatro anos
foi o “servigo de protecdo social basica as familias” com 19,89% do total dos recursos
no periodo. Esses dois programas se referem basicamente aos mesmos servigos
socioassistenciais, pois tratam do mesmo nivel de protecdo social: a basica. Assim,
percebe-se que na execugdo or¢amentaria do FAS/DF ¢ dada prioridades aos servigos
relacionados a prevengao ao risco social e as situagdes de violacao de direitos.

As acdes com menor participagdo no total dos quatro anos sdo: “manutencao e
funcionamento do conselho de assisténcia social” com 0% de participagdo; seguido de
“realizacdo de foruns, conferéncias ¢ seminarios” e “estruturacdo da rede de servicos da
protecao social especial” ambos com 0,01% de participagao.

Os valores relativos ao programas de transferéncia de renda e concessdao de
alimentos, conforme a distribuicdo do cadastro tnico do DF, ndo aparecem na UO

FAS/DF nos anos estudados.

3.3.1 - As acdes socioassistenciais no DF: o direito a assisténcia social garantido

pelo setor voluntario®,

Conforme preconiza o SUAS, os servigos socioassistenciais podem ser
executados por entidades privadas como parceiras dos 6rgdos publicos e sob a

coordenagdo do Estado. No DF existem 74 entidades que prestam servigos

8 Trata-se do setor voluntério como classificagdo do pluralismo de bem-estar.
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sociassistenciais ¢ que estdo formalmente vinculados a SEDEST por meio de
convénio.”

As legislagdes que regulamentam essas relagdes entre publico e privado na
assisténcia social no DF sdo:

e Portaria da CGDF n° 18, de 22 de dezembro de 2005, que aprova a Instrucao
Normativa da CGDF n° 1, de 22 de dezembro de 2005, que disciplina a
celebragdo do convénio, o emprego de recursos e a prestacao de contas.

* Lei 4.049, de 04 de dezembro de 2007, que dispde sobre a concessdo de
subvencao social e auxilio para investimento.

* Portaria SEDEST, n° 48, de 09 de marco de 2009, dispde sobre os
financiamentos dos servigos socioassistenciais ofertados por entidade privadas e
estabelece pisos para repasse de recursos.

e Decreto n°® 32.598, de 25 de dezembro de 2010 que trata das normas de
or¢amento e finangas do Distrito Federal.

A Portaria da SEDEST n°® 48 que regulamenta o financiamento das agdes
sociassistenciais em entidades sem fins lucrativos obedece aos critérios do Decreto n°
6.308 que trata da certificagdo das entidades. Essa Portaria determina os valores
minimos a serem repassados para as entidades privadas de acordo com o tipo de servico
oferecido.

Souza (2001) realizou entrevistas com os dirigentes de entidades privadas
prestadoras de servigo socioassistencial no DF. De acordo com o estudo da autora, um
dos maiores problemas apontados pelos entrevistados foi o baixo valor dos recursos
repassados pelo GDF.

O quadro 5 apresenta a relacdo das entidades que s@o conveniadas com a
SEDEST, destacando o servigo prestado, o valor anual do convénio, a meta de

atendimento anual.

9 Segundo o Decreto 32.598 de 15 de dezembro de 2010, convénio ¢ o instrumento que tenha como
partes, de um lado, um 6rgdo da Administracdo do Distrito Federal e, de outro, entidades publicas ou
particulares, cujo objetivo é a execug¢do de programas, projetos ou eventos de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperagdo.



Quadro 5 — Entidades conveniadas com a SEDEST, tipo de

protecao social.
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servigo, meta de atendimento, valor do contrato e nimero do convénio por tipo de

Tipo df Entidade . . Valor do As
proteca Tipo de Servigo Meta Convénio
. Contrato
o social
Associagdo Brasileira de Educagdo e Cultura (Escola Marista Irm@o | Projeto de erradicag@o do trabalho infantil 75 pessoas R$ 126.225,00 44/2010
Francisco RIVAT) — ABEC
Associagdo das Obras Pavonianas de Assisténcia — CEAL Servigo de habilitacdo e reabilitacdo de pessoa com 270 pessoas R$ 531.630,00 48/2010
deficiéncia
Associagdo de Maes, Pais e Reabilitadores de Excepcionais — Servigo de acolhimento institucional a criangas e 10 pessoas R$ 52.250,00 46/2010
AMPARE adolescentes em casas lares
Servigo de habilitacdo e reabilitagdo de pessoa com 120 pessoas R$ 236.280,00 19/2010
deficiéncia
Casa da Crianga Ana Maria Ribeiro - CRIAMAR Servigo de acolhimento institucional para idoso e/ou 30 pessoas R$ 492.782,40 42/2010
PSE pessoa adulta com deficiéncia
Servigo de acolhimento institucional a criangas e 50 pessoas, sendo 05 [ R$ 149.875,00 30/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares com deficiéncia
Centro Comunitario Imaculada Conceigdo — CEICON Servigo de acolhimento institucional a criangas e 14 pessoas, sendo 02 | R$ 39.105,00 53/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares com deficiéncia
Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais de Taguatinga e Servigo de acolhimento institucional em abrigo para 4 pessoas R$ 20.900,00 27/2010
Ceilandia — APAED idosos com deficiéncia
Servico de habilitagdo e reabilitacio de pessoa com 210 pessoas R$ 413.490,00 18/2010
deficiéncia
Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais do Distrito Federal — | Servigo de habilitagdo e reabilitagdo de pessoa com 210 pessoas RS 413.490,00 24/2010
APAE deficiéncia
Associagdo de Moradores do Projeto Liicio Costa Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 65 pessoas R$ 131.274,00 01/2009
para criancas até 06 anos
Fenagdes Integracdo Social Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 300 pessoas R$ 605.880,00 02/2009
para criancas até 06 anos
Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 400 pessoas R$ 807.840,00 03/2009
para criancas até 06 anos
PSB Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas R$ 235.620,00 58/2010
para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos
Associagdo Nossa Senhora Mae dos Homens Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 80 pessoas R$ 161.568,00 04/2009
para criancas até 06 anos
Lar Fabiano de Cristo — Casa de Abigail Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 181 pessoas R$ 365.547,60 05/2009
para criancas até 06 anos
Casa Transitoria de Brasilia — Lar das Criangas Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas R$ 403.920,00 06/2009

para criancas até 06 anos
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Fundacao Cidade da Paz — Projeto Casa do Sol Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas RS 403.920,00 07/2009
para criancas até 06 anos

Grupo da Fraternidade Cicero Pereira Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 160 pessoas R$ 323.136,00 08/2009
para criangas até 06 anos

Associagdo Maria de Nazaré Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 80 pessoas R$ 161.568,00 09/2009
para criancas até 06 anos

Creche Pioneira da Vila Planalto Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 110 pessoas R$ 222.156,00 10/2009
para criancas até 06 anos

Projeto Socioeducativo Santa Luzia Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 184 pessoas R$ 371.606,40 11/2009
para criangas até 06 anos

Centro Comunitario de Assisténcia & Candangolandia / Creche Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 80 pessoas R$ 161.568,00 13/2009

Cantinho de Vocé para criangas até 06 anos

Associagdo Caminho de Luz Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 95 pessoas R$ 191.862,00 14/2009
para criancas até 06 anos
Projeto de erradicagdo do trabalho infantil 400 pessoas R$ 538.560,00 47/2010

Obras das Filhas do Amor de Jesus Cristo Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas R$ 242.352,00 15/2009
para criancas até 06 anos

Assisténcia Social Casa Azul Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 250 pessoas R$ 504.900,00 16/2009
para criancas até 06 anos
Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 400 pessoas R$ 673.200,00 21/2010
para criancas e adolescentes de 06 a 14 anos
Servico de convivéncia geracional e intergeracional 100 pessoas R$ 168.300,00 36/2010

Casa de Crianga Pao de Santo Antonio Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 50 pessoas R$ 100.980,00 18/2009
para criancas até 06 anos

Centro Comunitario Sdo Lucas — CECOSAL Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 350 pessoas RS 706.860,00 19/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas R$ 336.600,00 25/2010
para criancas e adolescentes de 06 a 14 anos
Servigo de acolhimento institucional em albergue 40 pessoas R$ 80.250,00 38/2010

Casa do Pequeno Polegar Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas R$ 242.352,00 20/2009
para criancas até 06 anos

Creche Medalha Milagrosa Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas R$ 403.920,00 21/2009
para criancas até 06 anos

OASIS — Obras de Assisténcia a Infancia e a Sociedade Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 80 pessoas R$ 161.568,00 22/2009
para criancas até 06 anos

Lar da Crianga Padre Cicero Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 215 pessoas R$ 434.214,00 23/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de acolhimento institucional a criangas e 40 pessoas R$ 110.000,00 22/2010

adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares
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Casa do Candango Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas RS 403.920,00 24/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de acolhimento institucional para idosos em 60 pessoas (45 R$ 135.630,00 31/2010
abrigo, com diversos graus de dependéncia dependentes, 15

independentes)

Congregacdo de Sao Jodo Batista / Instituto Educacional Sdo Judas | Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 100 pessoas R$ 201.960,00 25/2009

Tadeu para criancas até 06 anos

Casa da Crianca e do Adolescente — CACRIA Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 100 pessoas R$201.960,00 26/2009
para criancas até 06 anos

Instituto Nair Valadares — INAV Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 366 pessoas RS 739.173,60 27/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de convivéncia ¢ fortalecimento de vinculos 550 pessoas R$ 925.650,00 11/2010
para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos

Associagao Assistencial de Santa Maria / Creche Gotinha de Luz Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 950 pessoas R$ 1.918.620,00 28/2009
para criancas até 06 anos

Lar Fabiano de Cristo — UPI Livia Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 250 pessoas R$ 504.900,00 29/2009
para criancas até 06 anos

Obras Assistenciais Sdo Sebastido Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 245 pessoas R$ 494.802,00 30/2009
para criancas até 06 anos

Acéo Social Comunitaria — AFMA Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 230 pessoas R$ 464.508,00 31/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 60 pessoas R$ 100.098,00 20/2010
para criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Comunidade Evangélica de Confissao Luterana de Brasilia, Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 240 pessoas R$ 484.704,00 32/2009

mantenedora do Cento Social Luterano Cantinho do Girassol para criancas até 06 anos
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 240 pessoas R$ 363.528,00 51/2010
para criancas e adolescentes de 06 a 14 anos

Sociedade Sao Vicente de Paulo — Creche Frederico Ozanam Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 240 pessoas R$ 484.704,00 33/2009
para criancas até 06 anos

Casa de Ismael — Lar da Crianga Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 130 pessoas R$ 262.548,00 34/2009
para criancas até 06 anos
Servigo de acolhimento institucional a criangas e 50 pessoas, sendo 05 [ RS 1.281.120,00 32/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares com deficiéncia
Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 80 pessoas R$ 1.267.680,00 33/2010
para criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Congregacdo das Irmas Oblatas do Santissimo Menino Jesus Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas R$ 403.920,00 35/2009
para criancas até 06 anos

Lar Assistencial Maria de Nazaré — LAMANA, mantenedor da Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 90 pessoas R$ 181.764,00 36/2009

Creche Lar de Maria para criancas até 06 anos

Acdo Social Paula Frassinetti Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 180 pessoas RS 363.528,00 37/2009
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para criancas até 06 anos

EDEN — Instituto de Apoio ao Desenvolvimento Humano Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas RS 242.352,00 38/2009
para criangas até 06 anos

Centro Espirita Sebastido O Martir — Creche Irma Elvira Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 100 pessoas R$ 201.960,00 40/2009
para criancas até 06 anos

Associagdo de Integragdo Social de Brasilia, mantenedora da Creche | Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas R$ 242.352,00 41/2009

Sorriso de Maria para criancas até 06 anos

Centro Comunitario da Crianga Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 600 pessoas R$ 1.211.760,00 42/2009
para criangas até 06 anos

Sociedade Espirita de Amparo ao Menor — Casa do Caminho Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 100 pessoas R$ 201.960,00 43/2009
para criancas até 06 anos

Sociedade Espirita de Educagdo do Menor Semente de Luz — Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 110 pessoas R$ 222.156,00 44/2009

SELUZ para criancas até 06 anos

Associagdo de Educag¢do do Homem de Amanha de Brasilia — Servigo de educacdo socioprofissional 30 pessoas R$ 40.392,00 57/2010

HABRA

Obras Assistenciais Centro Espirita Irmao jorge Servigo de acolhimento institucional para idosos em 60 pessoas (50 R$ 96.096,00 59/2010
abrigo, com diversos graus de dependéncia dependentes, 10

independentes)

Pestalozzi Brasilia Servigo de habilitacdo e reabilitacdo de pessoa com 135 pessoas R$ 201.960,00 09/2010
deficiéncia

Instituto de Integrag@o Social e Promogao da Cidadania — Servigo de convivéncia geracional e intergeracional 1120 pessoas RS 1.884.960,00 12/2010

INTEGRA

Obras Benedita Cambiagio Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas R$ 201.960,00 06/2010
para criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Casa do Ceara em Brasilia Servico de convivéncia geracional e intergeracional 820 pessoas R$ 1.380.060,00 08/2010

Associagdo Sdo Vicente de Paulo de Belo Horizonte Servigo de acolhimento institucional para idosos em 30 pessoas (25 RS$ 68.640,00 2372010
abrigo, com diversos graus de dependéncia dependentes, 05

independentes)

Obra Social Santa Isabel Servigo de convivéncia ¢ fortalecimento de vinculos 240 pessoas R$ 403.920,00 26/2010
para idosos

Instituto Dom Orione Servigo de acolhimento institucional a criangas e 35 pessoas, todas R$ 182.875,00 28/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em abrigo com deficiéncia

Centro de Ensino e Reabilitagdo — CER Servigo de habilitacdo e reabilitagdo de pessoa com 35 pessoas R$ 34.650,00 29/2010
deficiéncia

Centro Assistencial Maria Carmem Colera Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 100 pessoas R$ 168.300,00 34/2010
para criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Abrigo dos Excepcionais de Ceilandia Servigo de acolhimento institucional a criangas e 65 pessoas R$ 339.625,00 37/2010
adolescentes com deficiéncia, em abrigo

Centro Espirita Sebastido O Martir — Lar Maria Madalena Servigo de acolhimento institucional para idosos em 100 pessoas (80 R$ 207.900,00 39/2010

abrigo, com diversos graus de dependéncia

independentes, 20
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dependentes)

Centro Social Formar Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 120 pessoas R$ 201.960,00 40/2010
para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos

Instituto Aprender Servico de convivéncia geracional e intergeracional 320 pessoas RS 538.560,00 52/2010

Associagdo dos Voluntarios Pro-Vida Estruturada Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 400 pessoas R$ 538.400,00 56/2010
para criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Lar de Séo José Servigo de acolhimento institucional a criangas e 55 pessoas, sendo 05 [ R$ 163.625,00 41/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares com deficiéncia

Fundagdo Cidade da Paz Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas RS 336.600,00 43/2010
para criancas e adolescentes de 06 a 14 anos

Obras Sociais da Paroquia Sdo Sebastiao de Brazlandia Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 150 pessoas R$ 227.205,00 45/2010
para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos

Sociedade Cristd Maria e Jesus — Nosso Lar Servigo de acolhimento institucional a criangas e 70 pessoas, sendo 05 [ R$ 163.900,00 49/2010
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares com deficiéncia

Congregacdo de Sdo Joao Batista — Instituto Promocional Madalena | Servi¢o de convivéncia geracional e intergeracional 240 pessoas R$ 323.136,00 50/2010

Caputo

Associagdo Brasileira de Educagio ¢ Cultura - ABEC Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 75 pessoas R$ 126.225,00 44/2010
para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos

Vila Sao José¢ Bento Cottolengo Servigo de acolhimento institucional a pessoas com 75 pessoas R$ 1.185.030,00 54/2010
deficiéncia severa, de diversas idades, em abrigo

Sociedade de Empenho na Recuperagio de Vidas Através da Oragdo | Servigo de acolhimento institucional a pessoas usuarias | 18 pessoas R$ 100.980,00 55/2010

e Servigo de substancias psicoativas, a partir de 12 anos, em abrigo

Associagdo dos Idosos de Taguatinga Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 70 pessoas R$ 70.686,00 60/2010
para idosos

Centro Comunitario Tia Angelina Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos 200 pessoas RS 134.640,00 68/2010
para criancas até 06 anos

Instituto das Apostolas do Sagrado Coracéo de Jesus — Centro Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos 240 pessoas R$ 323.136,00 35/2010

Assistencial Coragdo de Jesus

para criangas e adolescentes de 06 a 14 anos

Fonte: Diario Oficial do Distrito Federal (varios nlimeros)
Elaboragdo propria




As informagdes do quadro 5 sdo referentes a valores globais para vigéncia de um
ano. Os dados apresentados sao referentes ao ano de 2010. Todos os valores expostos no
apéndice E se referem ao exercicio de 2010, sendo que algumas entidades teriam sua
vigéncia valida ainda em 2011, enquanto outras se iniciaram em 2009.

A prestacdo de servigos socioassistenciais no DF conta com 74 entidades
privadas, que realizam 91 convénios.

Das entidades conveniadas, 57 prestam servigos da PSB e 22 prestam servicos
da PSE. Dentre o total das entidades conveniadas 5 prestam tanto servico da PSB
quanto da PSE.

Para cada servigo ha um convénio firmado, sendo assim, no DF existem 12
entidades que possuem mais de um convénio com a SEDEST.

Pelo nome das entidades, percebe-se a proximidade da prestacdo de assisténcia
social no setor privado com entidades religiosas. No contrato estabelecido com a
SEDEST o atendimento ndo pode haver carater discriminatorio com relacdo a religido.
Pelo objeto contratado algumas entidades fazem restricdo a faixa etaria, sexo, esse a
pessoa tem deficiéncia ou ndo, mas isso se faz no sentido de adequar o publico ao
servigo oferecido.

O quadro 6 apresenta o perfil dos convénios realizados no DF para prestacao de
servigos socioassistenciais. Foi demonstrado o numero de convénios por tipo de servigo
e se 0 mesmo ¢ realizado por entidade privada ou publica.

Quadro 6 — Servicos socioassistenciais executados por meio de convénio

Servigo
Numero | ofertado em
SERVICO de unidade
Convénios Publica
estatal
Projeto de erradicacdo do trabalho infantil 1 Sim
Servico de acolhimento institucional a criangas ¢ 1 Nio
adolescentes com defici€ncia, em abrigo
Servico de acolhimento institucional a criangas ¢ 1 Sim
adolescentes em casas lares
Servico de acolhimento institucional a criangas e 1 Sim
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em abrigo
Servigo de acolhimento institucional a criangas e 6 Sim
adolescentes, inclusive com deficiéncia, em casas lares
Servico de acolhimento institucional a pessoas com ~
M . i . 1 Nao
deficiéncia severa, de diversas idades, em abrigo
Servico de acolhimento institucional a pessoas usudarias de 1 Nao
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substancias psicoativas, a partir de 12 anos, em abrigo
Servigo de acolhimento institucional em abrigo para idosos 1 Nio
com deficiéncia
Servico de acolhimento institucional em albergue 1 Sim
Servigo de acolhimento institucional para idoso e/ou pessoa ~
in 1 Nao
adulta com deficiéncia
Servigo de acolhimento institucional para idosos em abrigo, 4 Nio
com diversos graus de dependéncia
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos para .
s . 42 Sim
criancas até 06 anos
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos para .
g 15 Sim
criangas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos
Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos para ) Sim
1dosos
Servico de convivéncia geracional e intergeracional 5 Sim
Servigco de educacao socioprofissional 1 Sim
Servico de habilitacdo e reabilitacdo de pessoa com )
NS 2 Sim
deficiéncia

Fonte: Diario Oficial do DF (varios nimeros)
Elaboracao propria

Pelo quadro 6, percebe-se que o maior nimero de convénios € para o servigo de
convivéncia e fortalecimento de vinculos de criancas até 06 anos, com 42 convénios.
Esses convénios se referem, na verdade ao servico de creche. Todas as entidades que
prestam esse servigo também sdo conveniadas com a Secretaria de Educagdo que lhes
paga outro valor referente ao outro turno. Cada secretaria financia um turno das agdes
que viram periodo integral e se caracteriza como creche. Os planos de trabalho desses
convénios ndo apresentam objetos conforme descrito pelo MDS para o servico de
convivéncia e fortalecimento de vinculos até 6 anos.

Na verdade a acao executada pela SEDEST ¢ um equivoco, pois o servigo
apresentado ¢ de competéncia da politica de educacdo, disposto to inciso IV artigo 208
da Constituicao Federal e no artigo 4° da Lei 9.394/1996 — Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagao nacional.

Grande parte dos servigos dos CRAS no DF ¢ referente aos servicos de creche,
afinal no DF existe uma demanda reprimida por creche de mais de 32 mil criangas™, o
que acaba impedindo a execu¢ao do servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos
para criancas de até 06 anos conforme deveria ser. A transferéncia dos servigos de
creche para a politica de educacdo ¢ uma reivindicagdo dos trabalhadores da assisténcia

social ha anos em pauta, contudo, somente dia 11 de marco de 2011, este servico foi

% Dados divulgados no site da SEDEST www.sedest.df.gov.br acesso em 10 de margo de 2011.
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transferido a politica de educacdo por meio da Portaria Conjunta n° 01/2011 entre
SEDEST e Secretaria de Educacdo.”!

Os repasses financeiros as entidades privadas do DF sdo feitos por meio de
subvengoes sociais. A subvencdo social no DF ¢ instituida pela Lei distrital
4.049/2007. A subvengdo social ¢ o repasse de recursos publicos para despesas de
custeio de organizacdes sem fins lucrativos. Despesas de custeio sao despesas correntes
destinadas ao pagamento de pessoal civil, pessoal militar, material de consumo, servigos
de terceiros e encargos diversos (PISCITELLI; TIMBO; ROSA, 2006).

A tabela 11 mostra os valores totais dos convénios por tipo de prote¢do social

bem como quantidade de pessoas atendidas.

Tabela 11 - Atendimentos e valores dos contratos das entidades conveniadas por tipo
de protecao social, no ano de 2010. Valores anuais, em R$ deflacionados

elo IGP-DI.
Tipo de Pﬁgtigltl;?aaeo Participagao
protecdo | Atendimentos . Valor do contrato no total do
social atendimentos valor em (%)
em (%)
PSB 14.466 86,4 29.048.604,75 78,8
PSE 2.261 13,5 7.777.939,66 21,1
TOTAL 16727 100,0 36.826.544,41 100,0

Fonte: Diario Oficial do DF (Varios nimeros)

A tabela 11 mostra que os gastos com os convénios da PSB utilizam 78,8% de
todo o recurso repassado ao setor privado ao atenderem a 86,4% do total de pessoas.
Grande parte desse valor ¢ devido ao servigo de convivéncia e fortalecimento de
vinculos para criangas de até 6 anos. A tabela 12 revela os gastos com entidades

conveniadas area da PSB por tipo de servigo.

! A orientagdo repassada para essa transi¢do ¢ que os CRAS continuarfio executando estes convénios até
30/04/2011 quando finaliza a vigéncia desses contratos. Por falta de destinagdo orcamentaria para a
execugdo deste servigo na secretaria de educacdo (pois ndo foi planejado pela LDO e pela LOA), a
SEDEST e o FAS/DF continuara até o final do ano como unidade or¢camentaria deste servigo. Todo o
recurso sera repassado a secretaria de educagdo até que haja planejamento orgamentario para a
transferéncia da UO para este servigo.
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Tabela 12 - Pessoas atendidas e valores dos contratos das entidades conveniadas por
tipo de servico. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.

Servico Pessoas Valor dos contratos
atendidas

Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos para 8.391 17.607.770,13

criangas até 06 anos

Servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos para 3.135 6.362.421,84

criancas ¢ adolescentes de 06 a 14 anos

Servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos para idosos 310 501.089,01

Servico de convivéncia geracional e intergeracional 2.600 4.534.677,89

Servigo de educagdo socioprofissional 30 42.645,87

Total 14.466 29.048.604,75

Fonte: Diério Oficial do DF (varios nlimero)
Elaboragao propria

A tabela 12 mostra que a maior parte dos recursos foi destinada ao servigo de
convivéncia e fortalecimento de vinculos para criangas de até 06 anos, por se tratar de
atendimento em educacdo infantil — creche. Esse servico também contou com o maior
numero de pessoas atendidas. O maior gasto que a SEDEST tem na PSB nao ¢ objeto da
assisténcia social e o servigo equivalente ainda nao foi, de fato, implementado por esta
secretaria.

Os dados referentes aos valores e atendimentos conveniados estdo expostos na

tabela 13.

Tabela 13 - Pessoas atendidas e valores dos contratos em R$ das entidades conveniadas
por tipo de servigco. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.

Servico Pessoas  Valor dos
atendidas contratos (em RS)

Servigo de acolhimento institucional a criangas e adolescentes com 65 358.576,08

deficiéncia, em abrigo

Servigo de acolhimento institucional a criangas ¢ adolescentes em casas 10 55.165,55

lares

Servigo de acolhimento institucional a criancas e adolescentes, inclusive 35 193.079,43

com deficiéncia, em abrigo.

Servigo de acolhimento institucional a criancas e adolescentes, inclusive 279 2.014.070,48

com deficiéncia, em casas lares.

Servico de acolhimento institucional a pessoas com deficiéncia severa, de 75 1.251.154,67

diversas idades, em abrigo.

Servico de acolhimento institucional a pessoas usuarias de substancias 18 106.614,68

psicoativas, a partir de 12 anos, em abrigo.

Servigo de acolhimento institucional em abrigo para idosos com 4 22.066,22

deficiéncia

Servico de acolhimento institucional em albergue 40 84.727,95

Servico de acolhimento institucional para idoso e/ou pessoa adulta com 30 520.279,66

deficiéncia

Servig¢o de acolhimento institucional para idosos em abrigo, com diversos 250 536.627,24

graus de dependéncia.

Servigo de habilitagdo e reabilitagdo de pessoa com deficiéncia 980 1.933.697,70

Projeto de erradicacgo do trabalho infantil 475 701.880,00

Total 2.261 7.777.939,66

Fonte: Diario Oficial do DF (Varios numeros)
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Elaboragédo propria

Conforme a tabela 13, PSE conta com maior niumero de servico € com menos
recursos. Ainda que a prioridade seja dada a protecdo social basica conforme preconiza
o SUAS, a PSE ndo deve ficar esquecida. A rede conveniada da PSE tem maior nlimero
de atendimento no “servico de habilitacdo e reabilitagdo de pessoa com deficiéncia”. O
maior volume de recursos foi repassado ao “servico de acolhimento institucional de
criangas e adolescentes, inclusive com deficiéncia em casas lares” que recebeu 25,8%
do total repassado as entidades conveniadas na PSE. O menor repasse por servigco foi
para acolhimento institucional de idosos com deficiéncia que recebeu somente 0,2% do
total, mas atendeu somente a 04 idosos.

A seguir serdo apresentados os dados sobre or¢camento do DF para a assisténcia
social, tendo como parametro a avaliagdo entre o quanto ¢ destinado para a execugao
direta pelo Estado e o que ¢ transferido para as entidades privadas, de forma a verificar
a prioridade dada pelo Estado, a configuragdo da gestdo da assisténcia social, a
obediéncia as normas da PNAS/SUAS e relatar as situagdes especificas que se revelam
na execu¢ao or¢amentaria.

A tabela 14 apresenta o nimero de atendimento e os recursos or¢amentarios
recebido por entidades publicas e privadas para a realizacdo do servico de protegao
social basica, em 2007.

A primeira observagdo a ser feita ¢ que neste ano as acgdes ndo eram
discriminadas conforme a defini¢do de servigos, programas e projetos estabelecidos pela
NOB/SUAS.

A separagdo por tipo de prote¢dao social ndo estava clara no QDD na coluna
“plano de trabalho” que deveria constar a qual tipo de prote¢do social aquela agdo
pertence. A separagdo entre protecdo social basica e especial foi feita pela pesquisadora
conforme estabelecido pela NOB/SUAS, apresentado no capitulo 2 desta dissertagao.

A classificacdo realizada pelo SUAS facilita a analise dos dados e o
conhecimento das acdes. No formato que estd especificado no QDD fica dificil verificar
qual o servico ou projeto que as acdes estdo se referindo, por exemplo, a agdo
“assisténcia a crian¢a em todo o Distrito Federal” ndo esclarece qual o seu carater, se ¢
servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos, se € apoio a prote¢ao a situagoes
de violéncia. Da forma como estd descrita ela pode ser referente a qualquer acdo

destinada a crianca.
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Tabela 14 - Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestagdes de
servigo da protegao social basica na rede publica e privada por acdo no ano
de 2007 — Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI

Agéo Atendimento Orgamento liquidado (RS)
Publico Privado Transferido a | Partici | Aplicado Partic
Entidade pacdo | Diretamente ipaga
Privada no total 0 no
total
Atendimento em centro de - 4714 111.949,91 0,47 - -
convivéncia
Manutengdo da agdo social - - 125.610,00 0,53 - -
comunitaria - AFMA
Em samambaia
Atendimento sécio 57.497*  57.497*  4.766.962,31* 0 4.766.962,31* 0
Educativo infanto juvenil
Atendimento de 10.791 - - 0,00 916.940,44 3,9
Adolescente como agente
Jovem
Educagio para o trabalho - 13.963 805.636,16 3,38 - -
Atendimento sdcio - 93.094 18.943.034,33 79,38 - -
Educativo infantil
complementar
Apoio ao instituto de - - 251.220,00 1,05 - -

integragdo social e de
promocao da cidadania -
integra - no projeto
Sinfonia dos sentidos

Promocao da educagdo - 2.714 52.133,17 0,22 - -
alimentar e nutricional 5,54

Assisténcia ao adolescente - Niéo 1.323.063,88 - -

em todo o distrito federal informado

Assisténcia a crianga em todo - Nao 1.333.691,81 5,59 - -

o distrito federal informado

Total 27.713.817,90 96,1 5.683.902,74 3,9
Total PSB 2007 33.397.720,64

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2007.

Elaboracdo propria

Nota: Os valores citados com * estdo repetidos tanto para o publico quanto para o privado porque no
detalhamento or¢camentario (QDD) do SIGGO constava dessa maneira. Isso impossibilita de saber qual a
reparti¢do desses valores ¢ da meta entre o publico e o privado.

E importante verificar que em 2007 apenas as agdes “atendimento
socioeducativo infanto-juvenil” e “atendimento de adolescente como agente jovem”
foram executados pelas unidades estatais. Na acdo “atendimento socioeducativo infanto-
juvenil” nao estava diferenciado qual era a meta e qual era o recurso destinado ao
publico e ao privado separadamente. O QDD apenas indica que a agdo era executada

por ambos e apresenta um Unico valor de meta e de recursos. Isso impossibilitou
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verificar quem teve a maior participagdo na execucao dessa acgdo, se Estado ou setor
privado,

O Programa Agente Jovem que foi o Unico executado somente pelo Estado.
Tratava-se de um programa do Governo Federal para jovens de 15 a 24 anos com eixos
de agdo diferenciados para os jovens de 15 a 17 e para os jovens de 18 a 24. E
importante ressaltar que o tnico programa executado exclusivamente pelo Estado era de
carater nacional, tornando-se uma obriga¢ao que o GDF teve que cumprir.

As falhas encontradas na publicizacdo desses dados, que afetam o principio da
transparéncia, ficaram nitidas pela falta de informagdo sobre a meta prevista para
atendimento em quatro acdes executadas por entidades privadas. A forma como estao
descritas as agdes dificultou a compreensao do servigo, projeto ou programa a qual se
referia.

Do total de recursos destinados a prote¢ao social basica no ano de 2007, apenas
3,9% ficaram com as unidades estatais™. Mesmo com a maior parte dos atendimentos
feitos pelas entidades privadas, o percentual de recursos do setor publico € tdo baixo que
pode configurar uma inten¢ao de privatizacdo das ac¢des apresentadas. Neste caso, ndo
sera analisada o percentual dos atendimentos realizados devido ao fato de que quatro
das nove agdes executadas pelo setor privado ndo ter a meta de atendimento declarada

no QDD.

A tabela 15 apresenta o nimero de atendimento e os recursos or¢amentarios
recebido por entidades publicas e privadas para a realizacdo do servico de protegao
social especial, em 2007.

As dificuldades apresentadas com o detalhamento dos gastos com a protecdo social
basica se repetem na protecao social especial (vide tabela 15) algumas delas, tais como:
falta de defini¢do exata do tipo de prote¢do social e do grau de complexidade,” meta
ndo informada na metade das acdes executadas pelo setor privado; acdes sem
especificacdo exata do seu objeto e recurso e meta compartilhada entre os dois setores

sem a separagao do quantitativo.

52 Neste calculo foi desconsiderado o valor da agdo “atendimento socioeducativo infanto juvenil” por nio
esta definido o valor para cada unidade observado.

33 Na tabela esta dividido a partir de andlise minha pela compreensdo apenas do que esta escrito na agdo.
As acdes elencadas como de média complexidade assim foram classificadas pela falta de algo na
especificagdo que determine o rompimento de vinculos familiares.
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Tabela 15- Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestacdes de
servigo da protecdo social especial na rede publica e privada por a¢do no
ano de 2007. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI

ACAO ATENDIMENTO ORCAMENTO LIQUIDADO | % de
(R$) participag¢do no
total da PSE
Publico Privado Transferidoa | Aplicado (A B)/
Entidade Diretamente | total total
Privada PSE da
(A) PSE
(B)
Apoio ao instituto de - - 125.610,00 - 0,6 -
integragdo social e de
promocao da cidadania -
INTEGRA
Prote¢do as vitimas, - 35 - - 1,6 -
testemunhas ¢ seus
familiares - PROVITA
Reordenamento das - - 125.610,00 - 0,6 -
unidades de atendimento
De habilitagio e
reabilitacao
Atendimento integral em - 895 1.484.436,37 - 7,1 -
ENG
Atendimento do 4.548 1.433 4.103.766,63 13.262.024,39 19,6 63,4
adolescente com medida
de internagdo sentenciada
Atendimento em casa lar 1.926 1.652 945.175,05 114.817,59
4,5 0,5
Apoio financeiro ao projeto - - 163.293,00 - 0,7 -
"meu filho minha vida" do
instituto INTEGRA
Apoio ao instituto - Nao 251.220,00 - 1,2 -
Integra informado
Manuteng¢io do 11.524*  11.524*  822.902* 822.902* -
Atendimento em albergue
Total 6.474 4.015 7.199.111,05 13.376.841,97 36 63,9
Total da PSB 10.489 [20.575.953,03

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2007.
Nota: Os valores citados com * estdo repetidos tanto para o publico quanto para o privado porque no
detalhamento orcamentério (QDD) do SIGGO constava dessa maneira. Isso impossibilita de saber qual a
reparticao desses valores e da meta entre o publico e o privado.

A falta de especificagdo mais detalhada da agdo leva a um entendimento que

aquele gasto foi praticamente um desperdicio por ndo ser possivel saber destino do

recurso do or¢gamento publico. Um exemplo disso € a acdo “Apoio ao Instituto Integra”,

que ndo fornece nenhum detalhamento do recurso destinado ao instituto. Algumas

indagagdes podem ser feitas: Que tipo de apoio € esse? Qual o servigo prestado por esta



160

entidade? Por que esse recurso estd alocado em programa de trabalho referente a
protecao social especial?

Nesse sentido, as informag¢des orcamentdrias disponibilizadas pelo GDF nao
respeitam o principio da clareza no orgamento publico. Esse principio ¢ fundamental
para os usudrios das informac¢des governamentais, assim como para a populagdo. Como

destacam Piscitelli, Timbo e Rosa (2006, p. 29):

A clareza significa o 6bvio. E o principio da evidenciagio na Contabilidade.
Por este principio, dever-se-ia priorizar o interesse dos usuarios das
informagdes, sobretudo porque se esta tratando de finangas publicas. Nesse
sentido, a instituigdo das contas deveria ser auto-explicativa, o sistema
contabil, primar pela simplicidade, sem prejuizo dos desdobramentos
necessarios, os demonstrativos deveriam permitir um razoavel entendimento
para a média das pessoas e, ainda, ser complementados pelo que fosse
relevante no interesse dos que pretendem conhecer com mais detalhes a
profundidade as contas ptblicas. (grifos dos autores).

A presenga do Instituto Integra como parceiro do Estado merece ser destacada
nesta dissertacdo. Aqui a primeira ressalva ¢ sobre o projeto “Sinfonia dos Sentidos”.
Em 2007, esse projeto recebeu recursos tanto do programa de trabalho referente a
protecdo social basica como em outro cddigo referente aos programas da prote¢ao social
especial.

Ressalta-se que esta instituicdo, formalmente nominada como Instituto de
Integragdo Social e Promog¢ao da Cidadania, foi criado em 20 de dezembro de 1999,
pela senhora Weslian Roriz na qualidade de primeira-dama. Atualmente, a figura
politica, que foi candidata ao governo do DF nas elei¢des de 2010, estd licenciada do
cargo de presidente do instituto que atualmente esta ocupado por Lucia Bittar “também
envolvidas com agdes sociais e religiosas” como esta descrito no Blog do ex-governador
do DF Joaquim Roriz.**

A acdo “atendimento integral em Entidade Nao Governamental (ENG) nao
informa o tipo de servigo prestado. Nessa redacao nao se fala nada sobre o servigo.
Atendimento integral significa atendimento de acolhimento institucional ou atendimento
em periodo integral? Como a agdo tem cddigo e programa de trabalho referente a
protecdo social especial, hd indicios de que se refira a acolhimento institucional. Mas de
qual natureza? Para criangas e adolescentes ou idosos? Abrigamento ou albergamente?

Casa lar ou casa de passagem? Para pessoas com deficiéncia ou dependéncia? Sem a

¥ O blog e parte dos dados sobre a presidéncia do Integra estdio no endereco

http://joaquimroriz.blogspot.com/2010/09/weslian-roriz-um-perfil-resumido.html, acessado em 02 de
fevereiro do 2011.


http://joaquimroriz.blogspot.com/2010/09/weslian-roriz-um-perfil-resumido.html
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defini¢do da acdo ndo ha como avaliar o servigo e dificulta intensamente o controle
democratico.

O maior volume de recursos do fundo publico, em 2007, na PSE foi destinado
aos gastos com medida socioeducativa de internagdo. Essa acdo ¢ prestada por duas
entidades publicas — Centro Juvenil Especializado (CAJE) e Centro de Internacdo de
Adolescente Granja das Oliveiras (CIAGO) — e por uma entidade publica, mas com
gestdo privada, o Centro Socioeducativo Amigoniano (CESAMI). Na divisdao dos
recursos entre pubico e privado neste caso ndo houve muitas disparidades, uma vez que
o CESAMI recebeu 23% do orgamento destinado para esta agdo e atendeu a 23% da
meta executada.

Essa falta de diferencia¢do pode ocorrer por se tratar de instituicdo publica, mas
com contrato de prestacao de servigo estabelecido com o setor privado. Cabe ressaltar
que a concessdo da gestdo desta unidade é da Congregacdo de Religiosos Terciarios
Capuchinos de Nossa Senhora das Dores (Amigonianos). O nome de fato desta unidade,
em termos oficiais para o GDF, ¢ CAJE II. A Congrega¢do Amigoniana também
administrava o CIAGO até 2010, apds esse ano, o servigo passou a ser essencialmente
publico estatal.

Apos 2007, o convénio com a Congregacdo Amigoniana foi firmado com a
Secretaria de Justica e Direitos Humanos (SEJUS), pois neste ano as medidas
socioeducativas passaram a ser matéria desta secretaria e ndo mais da SEDEST, mesmo
tendo o seu recursos alocado na funcao 8 referente a assisténcia social.

Sobre o atendimento em casa lar, ¢ visivel que o setor publico atendeu um
numero maior de usuarios e recebeu valor mais baixo de recurso. O servigo de
acolhimento em casa lar estatal recebeu 10% do total de recursos destinados a esta agao,
enquanto atendeu a 53% do total da meta. Aqui mais uma vez pode ser identificado
como parte de uma possivel privatizagao dos servigos socioassistenciais. .

A acdo “atendimento em albergue” estava especificada no QDD com um tnico
valor referente ao gasto conjunto das unidades estatais com as entidades privadas. A
especificagcdo desse gasto ndo estava dividida entre o repasse as entidades conveniadas e
o que executado diretamente. Esse servico ¢ executado por uma unidade publica e uma
entidade privada, porém ndo se pode afirmar que o recurso foi dividido igualitariamente
entre essas duas unidades.

Do total do orcamento para a PSE, em 2007, os servigos estatais receberam 64%

dos recursos e atenderam a 61% da demanda. Esse percentual corresponde
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integralmente a acdo ‘“atendimento ao adolescente com medida de internagdo
sentenciada”. Essa acdo foi a unica realizada pelo setor estatal com execugdo
orcamentaria discriminada no QDD, pois a acdo ‘“atendimento em albergue” nao
especificou a parte do setor publico.

A tabela 16 traz os valores liquidados na PSB em 2008. De acordo com as
informacgdes da tabela 16, percebe-se que em 2008 aconteceu uma intensa pulverizagao
das acdes da PSB. Mais uma vez ocorre a falta de especificacdo como na acdo “atencao
a infancia”. Pode-se questionar a natureza dessa a¢do pela auséncia da especificagdo do
termo “atencdo”. Devido ao codigo do programa de trabalho se sabe que se trata da
PSB. Essa agdo foi a que recebeu o maior volume de recursos, R$ 18.351.514 que
significou 50,3% do total gasto com a PSB. Essa a¢do também atendeu um maior
nimero de pessoas (94.667 pessoas). Contudo permanece a falta de clareza e
evidenciagdo no or¢amento publico do DF.

Novamente nota-se a auséncia de informagdes sobre a meta de atendimento em
algumas acgdes.

Sobre o projeto “Agente Jovem” ¢ permitido que sua execucdo seja feita por
meio de convénio com entidade privada. O que aconteceu no ano de 2008, Gltimo ano
de sua vigéncia. Com relacao ao ano de 2007, este programa passou por um aumento de
meta de 35 % sendo executado totalmente pela rede privada.

Apds a tipificacdo nacional o servico de convivéncia e fortalecimento de
vinculos, que estd divido por ciclo geracional, ficou estabelecido que cada ciclo esta
dividido da seguinte forma: de 0 a 6 anos; 7 a 14 anos; 15 a 17 anos; e, para idosos.

Em 2008, a tipificacdo ainda ndo havia sido publicada, o que impedia essa
compreensdo. Os pontos positivos da tipificagdo podem ser verificados na tabela 16, na
qual ha duas acdes diferentes para os servigos de 7 a 14 anos e de 6 a 17 anos. Percebe-
se que nesse intervalo de faixa etdria hd o mesmo publico, o que ndo diferenciaria a

acdo e facilitava a organizacdo da prestacdo do servigo e da prestacdo de contas.
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Tabela 16 - Numero de atendimentos ¢ valores dos recursos destinados as prestagdes de
servigo da protecdo social basica na rede publica e privada por a¢cdo no ano de
2008. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI

Acio Atendimento Orgamento liquidado % de
participagdo no
total da PSB

Publico | Privado | Transferidoa | Aplicado (A)/ B)/
Entidade Diretamente | total total

Privada PSB da
PSB

Acgdes de atengdo a pessoa idosa em - 4.080 102.049 - 0,33 -

centro de convivéncia

Agoes de atengdo a - 94.667 18.351.514 - -

infancia 50,30

Acgoes de atengdo a 3.892 - - 451.981

Infancia em lares de cuidados diurnos — 1,24

LCD

Acgdes socioeducativas de apoio a - 38.077 353.259 - 0,97 -

familia de criancas de 0 a 6 anos

Acgoes de atengdo a - 22.895 1.249.252 - -

adolescéncia no projeto

agente jovem 342

Acgdes socioeducativas de atencdo a - 38.781  6.426.347 - 17,61 -

infincia e a adolescéncia de 7 a 14 anos

Acgoes socioeducativas de atengdo a - 8.490 4.022.282 - 11,02 -

infancia e a adolescéncia de 6 a 17 anos

Manutencao da AFMA- acao social - - 119.540 - 0,33 -

comunitaria em

Samambaia

Manutencao do projeto escola sdcio- - - 107.586 - 0,29 -

educativo

Santa Luzia em Samambaia

Atendimento 49.034 - 309.133 0,85

socioeducativo por ciclos de vida

Agoes de educagdo para o trabalho de - 4.000 616.822 - 1,69 -

jovens e adultos

Apoio ao projeto "cao guia" para - - 179.310 - 0,49 -

melhoria a qualidade de vida do

deficiente visual, em parceria com o

instituto de integragdo social e

promogao da

Cidadania — INTEGRA.

Apoio a realizacdo da festividade show - 1 334.712 - 0,92 -

hip hop gospel evento

Realizacdo da grande festa da criancada - 1 358.620 - -

—lei 3017/2002. evento

Realizacdo dos eventos com idosos - 1 358.620 - 0,98 -

promovidos evento

Pela amo - dec. 28.396/2007

Realizacdo dos eventos esportivos da - 1 358.620 - 0,98 -

amo - dec. evento

28.396/2007

Assisténcia ao adolescente - - 2.786.705 - 7,64 -

Total 52926 210990 35.725.236,68 761.113,57 97,91 2,09

Total da PSB 263.916 [ 36.486.350,25

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2008.

Elaboracao Propria
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A acdo “agdes socioeducativas de apoio as familias de criancas de 0 a 6 anos”
ndo se configura como o servico de creche, pois se trata de acdes mais restritas como
atividades ludicas com as familias. Porém, ndo foi identificado neste detalhamento
orcamentario os valores gastos com entidades privadas de creche, normalmente
intitulado de “a¢des de convivéncia para criangas de 0 a 6 anos”. Supde-se que a agdo
“acdes de atengdo a infancia” pelo seu alto volume de recursos R$ 15.351.777,00 e de
atendimento esteja englobando os servicos de creche. Afinal, nos anos analisados o
valor médio do gasto pelo GDF para este servigo ¢ de R$16 milhdes.

De acordo com a tabela 16 foi gasto R$ 1.180.000,00 com a realizagao de
eventos esportivos e religiosos, o que € um desrespeito a normas legais que regem a
politica de assisténcia social.

Outra vez ha a presenga do Instituto Integra na partilha dos recursos publicos
recebendo, em 2008, R$ 150.000,00 que representa 0,49% do total do orgamento
executado na prestacao de servigo da protecao social basica. O numero de atendimentos
realizados pelo Instituto Integra nesta acao nao foi declarado no QDD, o que impede de
verificar a sua abrangéncia.

Apenas 2,1% dos recursos do or¢amento destinados a PSB, em 2008, foram
aplicados diretamente pelo Estado, o restante foi repassado a entidades privadas. Muito
embora o setor publico tenha atendido 20% do total da meta executada. A relacdo entre
o baixo valor que fica nos cofres do Estado e a meta atendida na unidades estatais sdo
discrepantes. O valor ¢ menor que o repassado ao setor privado ¢ a meta pode ndo ser
maior que a das entidades privadas, mas ¢ alta o suficiente para precarizar o servigo que
detém poucos recursos.

Os dados referentes a PSE em 2008 constam na tabela 17. Nos recursos do fundo
publico destinados as prestagdes de servico da protecdo social especial, em 2008,
prevalece a participagdo das entidades privadas na prestacao de servigo de acolhimento
institucional (vide tabela 17). De acordo com as informagdes disponibilizadas pelo
SIGGO e organizadas na tabela 17, o Estado possui como unidade de acolhimento
institucional: casa de passagem para criangas, casas lares para criangas ¢ adolescentes e

albergue.

> A SEDEST também conta com casa de passagem feminina e casa de passagem masculina para adultos,
porém elas ndo contam no QDD de 2008.
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Tabela 17 - Numero de atendimentos ¢ valores dos recursos destinados as prestagdes de
servigo da protecdo social especial na rede publica e privada por a¢do no ano
de 2008. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.

Agdo Atendimento Orgamento liquidado (R$) | % de
participagdo no
total da PSE

Publico | Privado Transferido a | Aplicado (A B)/
Entidade Diretamente | total | total

Privada (R$) | (RS) PSE |da
PSE

Atendimento de idosos em abrigos - 3.144 621.321 - 12,68 -

Atendimento de pessoas com - 2.536 1.786.422 - 36,46 -

deficiéncia em abrigos

Atendimento para - 12.645 - - -

Habilitagdo e reabilitagdo

Auxilio a PAED — associagdo de paise - - 107.586 - 30,50 -

amigos dos

Excepcionais e deficientes

Atendimento integral institucional de  1.550 - - 717.111 - -

criangas e

adolescentes - abrigo em casas lares 14,64

Atendimento de 988 - - 717.111 -

adolescentes do sexo masculino em 14,64

casa de passagem

Atendimento de criangas e - 4.534 1.031.115 - 21,05

adolescentes em abrigos

Atencdo integral, - 177 206.440 - 30,50 -

especializada e protegdo a crianga ¢ ao

adolescente vitima de violéncia sexual

— sentinela

Acdes socioeducativas para criangas ¢ - 19.672 1.337.257 - 30,50 -
adolescentes em situagdo de trabalho

infantil

Atendimento de individuos e familias  12.736
em albergue

Atendimento de individuos e familias - 877 49.231 - 1,00
em albergue

639.314,26 - 10,92

Total 15274  43.585 5.139.372,46  717.110,90 87,76 12,24

Total da PSB 58.859 [ 5.856.483,36

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2008.
Elaboracdo propria

No servico de acolhimento institucional para criangas e adolescente, o setor
privado recebeu 94% dos recursos, o que equivale a R$ 862.569,00 para este servigo e
atendeu a 64% da demanda. Os recursos executados diretamente pelo préprio Estado,
isto €, por meio das suas proprias instituigdes foram usados para atender a 46% da
demanda por servicos de PSE, contudo, foram alocados apenas 6% do montante
orcamentario executado, em 2008. O coroldrio ¢ a precarizagdo do servico de
acolhimento institucional para criangas e adolescentes no DF.

No servigo de acolhimento institucional em albergue, a prestagdao de servigo

estatal teve mais recursos orgamentarios R$ 534.812,00 o que corresponde a 92,8% do
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total gasto com este servi¢o, porém, quando relacionado o volume de recursos pela
demanda verifica-se que ndo ha disparidade. Chama-se a atencdo que o volume per
capita recebido por demanda do servico, quando executado diretamente pelo Estado ¢
praticamente do mesmo tamanho que o repasse realizado para as entidades privadas.
Os calculos mostram que no setor publico se gasta R$ 46,00 por pessoa nesse servigo ¢
no setor privado se gasta R$ 43,00. Contudo, o Estado atendeu 12.736 pessoas,
enquanto o setor privado 877 pessoas. Na realidade estes sdo valores muito baixos para
o atendimento em albergue. Atualmente, a Portaria n°. 48 da SEDEST define como piso
para esse servigo o valor de R$ 183,00 per capita. Contudo, essa portaria s entrou em
vigéncia em margo de 2009. Tomando como base o valor estabelecido pela Portaria fica
nitida a insuficiéncia de recursos para o servigo em comento.

Resumidamente, nos servicos de PSE, em 2008, 91% do orgamento foi para as
entidades privadas que atenderam a 74% da demanda da PSE. Este ¢ mais um retrato da
privatizacao e precarizacao dos servicos socioassistenciais no DF.

Em 2009 ¢ iniciado o processo de consolidagdo do SUAS no DF. Neste ano, a
SEDEST acatou ao Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) n° 003/2007 do
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT) que determinava o
provimento de 385 cargos publicos na carreira publica de assisténcia social. Até 2009 a
SEDEST dispunha de um quadro reduzido de servidores efetivos o que causou a
interven¢d@o do MPDFT. O concurso publico foi realizado em 2008 e até marco de 2009
todos os 385 cargos ja haviam sido ocupados. Neste mesmo ano a SEDEST realizou
uma capacitacao para todos os seus servidores no sentido de consolidar o SUAS.

O orcamento da assisténcia social neste ano também sofreu alteracdes e passou a
ser formatado conforme as determinacdes da PNAS e da NOB/SUAS. Um avango
importante neste ano foi a publica¢do da Portaria n°® 48 no més de margo que instituiu os
pisos de protecdo social, muito embora, ndo tenha sido realizado estudo técnico. A

seguir, a tabela 18 revela os gastos orcamentarios com a PSB em 2009.
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Tabela 18 - Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestagdes de
servigo da protegdo social bésica na rede publica e privada por acdo no ano de

2009. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.

Acdo

Atendimento

Orgamento liquidado (R$)

% de participagdo
no total da PSB

Publico

Privado

Transferido a
Entidade
Privada (R$)

Aplicado
Diretamente

(R$)

(A
total
PSB

(B) / total
da PSB

Apoio a realizagdo dos eventos com

idosos promovidos pela AMO
Apoio a realizagdo dos eventos
esportivos da AMO

Servico de convivéncia para idosos

em centros de convivéncia

Servigo de convivéncia para criangas

de 0 a 6 anos

Servico de convivéncia para criangas 4.883

de 0 a 6 anos em lares de cuidados
diurnos

Servigo de convivéncia para jovens

de 15 a 17 anos — projovem
adolescente

Servigo de convivéncia para
criangas e adolescentes de 6 a 14
anos

Servigo de educagdo
socioprofissional ¢ promogao da
inclusdo produtiva

Servigo de educagao
socioprofissional e promog¢ao da
inclusdo produtiva — projeto
mulheres da paz

Servigo de educagdo
socioprofissional e promoc¢ao da
inclusdo produtiva - projeto olaria
ecologica

Servigo de educagao
socioprofissional e promog¢ao da
inclusdo produtiva — projeto
expressagao

Servigo de educagdo
socioprofissional e promoc¢ao da
inclusdo produtiva — projeto
mulheres empreendedoras
Servigo de educagao
socioprofissional e promog¢ao da
inclusdo produtiva para jovens e
adultos

Apoio centro comunitario da crianga
Servico de convivéncia geracional e

Intergeracional de 6 a 65 anos
Assisténcia ao adolescente

16.502

3.941

1.584

Nao
informa
do

77.850%*

3.051

91.068

45.155

49.956

181

3.707

77.850%*

3.880

905.924
913.138
373.993

16.690.071

7.398.022

16.690.071

630.320

212.974
4107485,13*

218.401

735.095

2.016.847

341.155

113.811

50.146

4107485,13*

2,0
2,0
0,8

36,8

16,3

1,8

1,3

0,4
1,8

0,4

1,6

4.4

0,7

0,2

0,1

Total

26910

193.118

44.032.913,61

3.257.052,45

97,2

6,8

Total da PSB

220.028

| 47.289.966,07

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2009.

Elaboragdo propria.

Nota: Os valores citados com * estdo repetidos tanto para o publico quanto para o privado porque no
detalhamento orcamentério (QDD) do SIGGO constava dessa maneira. Isso impossibilita de saber qual a
reparticao desses valores e da meta entre o publico e o privado.



168

Em 2009, a SEDEST passou a considerar as normas principalmente com relacao
a NOB/RH. Asorientacdes do MDS para as atividades PAIF ¢ que ela deveriam compor
quatro eixos: convivéncia, desenvolvimento familiar, atividades socioeducativas e
inclusdo produtiva. Somente a partir da tipificagdo € que a inclusdo produtiva deixou de
ser um servico da assisténcia social. Contudo, esta era a orientacdo do MDS até
dezembro de 2009. Isso justifica a locacdo da PSB em projetos de educagdo
socioprofissional de inclusdo produtiva.

As dificuldades apresentadas anteriormente ainda ndo estavam sanadas em 2009,
como a falta de meta de atendimento, recursos avulsos destinados ao apoio de entidades
privadas e declaragdo de meta e orgamento para mesma agdo executada pelo setor
publico e privado, mas sem definir o quantitativo de cada.

O recurso investido em creche estd na a¢do “servico de convivéncia de 0 a 6
anos”. Mas dessa vez a a¢dao que recebeu maior aporte de recursos orgamentario nao foi
aquela destina a creche, mas a do programa “Expressagdo”.

O Expressacdo refere-se as atividades socioprofissionais oferecidas de forma
itinerante por meio de seis carretas com estruturas amplas, de salas, palcos,
equipamentos de som e jogos. Esse projeto ofereceu varios cursos para adultos, jovens e
adolescentes. Havia cursos de danca, teatro, musica, DJ, HIP HOP, aulas de
informatica. O servico era administrado por uma entidade conveniada, que ndo foi
identificada por esta pesquisa. A subsecretaria de assisténcia social da SEDEST —
informou que este era um contrato que estava sob a administragao da Subsecretaria de
planejamento e gestdo da Informagdo (SUBPLAGI). Por sua vez, a SUBPLAGI
informou por contato telefonico com a pesquisadora que nao tinha nenhuma informacao
sobre o Expressacdo. Dentre os convénios pesquisados ndo foi localizado nenhum que
prestasse o servigo do expressacao. Toda a estrutura desse projeto ¢ da SEDEST, sendo
que somente a administracao do servico foi contratada.

Os recursos destinados a este projeto superou o maior servico encontrado nos
QDD: as creches ¢ as unidades de acolhimento. E surpreendente que uma agdo
socioprofissional receba um valor tao significativo no or¢amento da assisténcia social.

O maior gasto da PSB, em 2009, foi com as agdes socioprofissinais, R$
17.880.510,00. Deste total 97,3% foram gastos pelas entidades privadas. Sendo que

96% eram exclusivos do projeto Expressacao.
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Em 2009, houve a participacdo da UO Fundo dos Direitos da Crianga e do
Adolescente que teve uma dotagdo orcamentaria de R$ 9.647.682,00, significando
21,2% de do montante de recursos da PSB.

A participacao do setor estatal na PSB, em 2009, foi minima tanto no niimero de
atendimentos quanto nos recursos recebidos. Do total, as unidades publicas estatais
receberam apenas 6,7% do total de recursos para atender 12% da meta realizada.

A protecdo social especial também contou com uma melhor estruturacdo dos
seus servigos em 2009. Segue tabela 19 que apresenta os gastos da PSE neste ano.

Tabela 19 - Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestagdes de
servigo da protecao social especial na rede publica e privada por a¢do no
ano de 2009. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.

Acdo Atendimento Orgamento liquidado (RS) | % de
participagdo
no total da
PSE

Publico | Privad | Transferido a | Aplicado | (A)/ B)/
o Entidade Diretamen | total total
Privada (R$) |[te (RS) PSE |da
PSE
Servigo de acolhida em abrigo para idosos - 3.011  759.420 - 11,2 -
Servico de acolhida em abrigo para - 2447 2.305.268 - 34,1 -
pessoas com deficiéncia
Servico de referéncia e apoio a - 10.105 1.962.620 - 29,0 -
habilitacdo e reabilitacdo social de pessoas

com deficiéncia

Servico de acolhida em abrigo para 1.926 - - 197.425 - 2,9

criangas e adolescentes — casas lares —

ABRIRE

Servico de acolhida em casa de passagem 1.107 - - 361 - 0,01
para adolescentes do sexo masculino

Servigo de acolhida em abrigo para - 4283 1.411.206 - 10,4 -

Criangas ¢ adolescentes

Servico de acolhida em albergue para - 976 11.800 - 0,1 -
familias e individuos

Servigo de acolhida em albergue para 12.009 - - 607.433 - 8,3
familias e individuos — ALBERCON

Total 15042  20.822 6.450.313,93 805.219 88,90 11,1

Total da PSB 35.864 [7.255.532,91

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2009
Elaboracdo propria

De acordo com a tabela 19, em 2009, as a¢cdes da PSE que sdo pactuadas com
entidades privadas estdo mais bem classificadas e ha menos dificuldades de
entendimento. Como tendéncia notificada nos anos anteriores a prestagdo de servigos
privados na PSE ¢ majoritariamente de acolhimento. Em 2009, apenas uma das ac¢des
executadas da PSE pelas entidades privadas ndo era de acolhimento, trata-se do servigo

de habilitagdo e reabilitagdo de pessoa com deficiéncia.
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O orcamento destinado ao servico de acolhimento institucional para pessoa com
deficiéncia foi o que recebeu maior volume de recurso (R$ 2.305.268,00), significando
34,1% do total. Seguindo o ocorrido nos anos anteriores, o Estado teve a menor
participacdo nos recursos or¢amentarios da PSE, pois ndo oferta os servicos de
acolhimento de forma adequada e ndo atende diretamente a populagdo que necessita
desse servigo.

A tabela 19 apresenta duas situagdes caoticas: a casa de passagem feminina
“Casa Flor” ndo teve nada do seu orcamento liquidado no ano de 2009 e a casa de
passagem para adolescente teve apenas R$ 336,00 utilizados para a execugdo dos seus
servicos. Essa situacdo reflete um problema de gestdo muito grave e um descaso do
Estado com as pessoas em situagdo de rua que necessitam de atendimento social.

Em 2009, o Estado, para atender diretamente 41,9 % da demanda por servicos da
PSE ficou com apenas 11,1% dos recursos. Esta ¢ uma discrepancia muito
significativa. As unidades estatais ficam com menos recursos do que ¢ transferido para
as entidades privadas e atendem a um maior nimero de pessoas ou familias. Essa
situacdo pode indicar que a unidades estatais atendem a popula¢do de forma mais
precaria.

Em 2010, a maior parte do recurso da assisténcia social esta alocada no FAS/DF
conforme determina a NOB/SUAS. Dos 91 convénios em vigéncia com a SEDEST até
o dezembro de 2010, 50 deles foram firmados neste ano. Esse dado reflete a expansdo
da assisténcia social privada no processo de consolidagdo do SUAS.

Para citar os valores gastos neste ano a tabela 20 traz os dados referente aos
gastos com a PSB em 2010.

A tabela 20 mostra que, em 2010, os servicos da prote¢do social basica estdo menos
diluidos do que nos anteriores. Esse fato pode ser atribuido a melhora no monitoramento
do MDS sobre a gestao da assisténcia social e, principalmente, sobre a alimentacdo dos

sistemas de informacao.

Tabela 20 - Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestagoes
de servigo da protecdo social basica na rede publica e privada por acdo no
ano de 2010. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI.
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Agéo Atendimento Orgamento liquidado (RS) % de
participagdo
no total da
PSB

Publico |Privado | Transferidoa | Aplicado (A)/ B)/
Entidade Diretamente | total total
Privada (R$) | (R$) PSB |da
PSB
Servigo de convivéncia para 1.790 3.880 552.435 791.634 1,05 1,5
idosos
Servico de convivéncia para 10.673 89.366  16.466.566 2.148.553 31,40 4,1
criancas de 0 a 6
Servigo de convivéncia e - - 488.587 - 0,93 -
fortalecimento de vinculos para
criangas de 2 a 5 anos
Servico de convivéncia para 24.672 43.281 17.656.143 3.378.659 37,10 7,1
Adolescente e jovens
Auxilio a instituicdo assisténcia - - 105.580 - 0,20 -
social casa azul em Samambaia
Promogéo da inclusdo social no - - 1.722.538 - 3,29 -
DF
Servico de protecdo e atencdo  115.384 - 764.137 3.510.371
integral a familia 1,61 7,3
Servigo de convivéncia 117.416* 117.416 7.833.485,92* 7.833.485,92 0,00
geracional e > ot
Intergeracional 0,0
Servigo de convivéncia para - 43209 0 - 0,19 -
Criangas ¢ adolescentes de 6 a 14
anos
Total 152.519 179.736  37.755.986,58 9.829.217,16 79,34 20,6
Total da PSB 332.255 pessoas | 47.585.203,74

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2010.

Elaboragao propria

Nota: Os valores citados com * estdo repetidos tanto para o publico quanto para o privado porque no
detalhamento orgamentario (QDD) do SIGGO constava dessa maneira. Isso impossibilita de saber qual a
reparticagdo desses valores ¢ da meta entre o publico e o privado.

O servigo de convivéncia para idosos, em 2010, atendeu a um nimero menor
que nas entidades privadas e recebeu mais recursos. E preciso esclarecer que no
orcamento destinado ao setor publico para a execuc¢do desta agdo, estd inserido o
pagamento de bolsas sociais para os idosos que participam do programa Mestre do
Saber. Essas bolsas anteriormente estavam alocadas na unidade or¢amentaria SEDEST,
juntamente com os programas que compunham o cadastro tnico.

Em 2010, houve destina¢do de recursos para entidade privada no SCFV até 6
anos, porém, que nao foi informada a meta de atendimento repassada a esta entidade.
Para melhor compreensao, o valor recebido pela entidade ficou em separado. Esse dado
foi extraido do SIGGO e nao havia nenhuma referéncia de qual entidade era essa.

No servico de convivéncia para adolescentes e jovens os valores referentes ao

setor publico sdo investidos nos programas Projovem e Jovem de Futuro, enquanto os
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valores transferidos a entidades privadas foram destinados ao projeto Expressacdo, que
pelo segundo ano recebeu, sem explicagdo, o vultoso valor de R$ 17.656.143,00, o que
significa 37,1 % do montante, conforme tabela 20.

Por sua vez, os gastos referentes a acdo Servico de Prote¢do Integral a Familia
sdo gastos destinados ao PAIF e no setor privados os recursos or¢amentarios foram
alocados no projeto Porta para o Futuro. O PAIF ¢ o maior programa da assisténcia
social. E conhecido como a “porta de entrada” das familias na assisténcia social. Esse
servigo recebe a maior parte do orcamento para esta agdo, equivalendo a 1,6% enquanto
o servigo de proteg¢do e atencao integral a familia executado pelo setor privado (Projeto
Porta para o Futuro) recebeu 7,6% do total do or¢amento da PSB.

A respeito do SCFV de 6 a 14 anos ¢ preciso ressaltar que no QDD nao consta
os recursos destinados a esta acdo no setor publico. Essa ¢ uma falha grave, pois este
servigo acontece em quase todas as unidades de CRAS e em todas as unidades de COSE
do DF, portanto, tem que ter sua parte no or¢camento destinado exclusivamente para sua
execucao.

Em 2010, na PSB foram gastos 82% dos recursos do fundo publico foram
repassados as entidades privadas que atenderam 54% da demanda (tabela 20).

A tabela 21 apresenta os dados relativos ao que foi gasto com a PSE em 2010.
Pela tabela 21 percebe-se que, em 2010, a PSE teve uma ampliagdo dos seus servigos
com um aumento de 11% dos recursos em relacdo ao ano anterior. Porém, essa
expansdo se concentra no setor privado. Mais convénios foram assinados conforme as
especificacdes de servigos adotadas pela NOB/SUAS. A prestacdo de servico do Estado
continua sendo com as casas lares, 0 ALBERCON, a casa de passagem feminina e a
casa de passagem para adolescentes. A grande diferenca ¢ que em comparagdo ao ano
de 2009 todos os servigos do Estado tiveram um consideravel aumento nos valores de
recursos. Em 2009 esses servigos juntos utilizaram do Estado R$ 265.219,00. Em 2010

esse valor foi de R$ 2.290.864,00, o significou uma varia¢ao de 768 %, em termos reais.
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Tabela 21 - Numero de atendimentos e valores dos recursos destinados as prestacoes de
servico da protecdo social especial na rede publica e privada por a¢do no
ano de 2010. Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI

Agéo Atendimento Orgamento liquidado (R$) % de
participagdo
no total da
PSE

Publico |Privad | Transferido a | Aplicado (A)Y |(B)/
0 Entidade Diretamente | total | total
Privada (R$) | (RS$) PSE |da
PSE
Servico de acolhimento em abrigo - 2.881 721.973 - 8,2 -
Para idosos
Servigo de acolhimento em abrigo para - 876 1.635.892 - 18,7
pessoas com deficiéncia severa -
servigo de acolhimento em abrigo para - 1.701  922.044 - 10,5 -
pessoas com deficiéncia

Servico de apoio ao processo de - 11.233 2.255.485 - 252 -

habilitacdo e reabilitacdo de pessoas

com deficiéncia

Servigo de acolhimento em casa de 826 - - 243.894 - 2,7

passagem para adolescentes

Servigo de acolhimento em casas lares  2.057 - - 529.312 - 5,7
para

Criancas e adolescentes - ABRIRE

Desenvolvimento e acompanhamento

Servico de acolhimento em abrigo para - 4281 1.336.081 - 15,0 -

criangas e adolescentes

Apoio os direitos da crianga e do - 5.583  201.510 - 2,3 -

adolescente

Servigo especializado de protegdo a - Néo 5.243 - 0,0 -

familias e individuos — atendimento no inform

domicilio para idosos e pessoas com ado

deficiéncia

Servigo de acolhimento em casa de 406 - - 319.584 3,4
passagem para mulheres desabrigadas -

casa flor - desenvolvimento e

acompanhamento

Promogao e conquista de cidadania - - 1.568 84.764 - 09 -

albergues para populagdo de rua,

familias e mulheres

Servico de acolhimento para usuarios 56 34.207 0,3 -
de substancias psicoativas

Servigo de acolhimento em albergue 8.987 - - 932.855 - -

para individuos e familias -

desenvolvimento e acompanhamento

Total 12.276  28.179 7.197.199,61 2.025.645,21 82,3 21,9

Total da PSB

40.455 pessoas

[9.222.844.82

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2010

Elaboragdo propria
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A ampliacdo ndo foi somente no montante dos recursos, mas também na meta e
na prestacdo de servicos. Em 2010, no DF ja havia mais institui¢des de acolhimento,
inclusive para atender usudrios de substincias psicoativas, servico que ndo era prestado
anteriormente. Porém, toda essa expansao se deu no setor privado.

Dentro da logica de privatizagdo da protecdo social, o GDF para aumentar a
prestagdo de servigo para este publico, realizou convénio com mais entidades privadas
ao invés de executar diretamente pela via estatal. Houve uma expansdo dos recursos e
do numero de atendimento em 2010, porém essa expansdo ¢ essencialmente
privatizadora, pois se faz por meio de repasse de recurso e responsabilidade para as
entidades privadas. Uma verdadeira apropriag¢ao privada do fundo publico.

A expansdo do setor publico foi mais necessaria e urgente do que ampliada no
sentido da universalizacdo do atendimento. O Estado passou a realizar um atendimento
minimo, que pode ser considerado um avango ja que o servico prestado anteriormente
chegava a ser sub-humano. Exemplo da extrema precariedade dos servigos ofertados
em 2009, ¢ a casa de passagem feminina que sequer recebeu dotacdo orcamentdria e a
casa de passagem para adolescentes recebeu durante todo o ano o valor irrisorio de R$
336,00.

Assim, em 2010, o Estado continuou repassando mais recursos as entidades
privadas, que abarcaram 78% do total do or¢amento da PSE, e atenderam 70% da
demanda. Esse percentual pode parecer igualitdrio em termos numéricos, porém ela
acaba causando um déficit para o direito em si, que deixa de ser garantido em uma
perspectiva ampla e passa a ser ofertado de forma restrita dentro das exigéncias privadas
daquela organizagao contratada pelo Estado.

As tabelas 22 e 23 mostram a evolugdo da transferéncia de recursos as entidades

privadas na PSB e na PSE.

Tabela 22 -Valor repassado as entidades privadas e percentual do total na PSB por ano.
Valores em R$ deflacionados pelo IGP-DI

Ano Valor total PSB Valor em RS repassado a % Executado por entidade
entidades privadas privada

2007 33.397.720,64 27.713.817,90 82,98

2008 36.486.350,25 35.725.236,68 97,91

2009 47.289.966,07 44.032.913,61 93,11

2010 47.585.203,74 37.755.986,58 79,34

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2007, 2008, 2009 e 2010
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A tabela 22 mostra que na PSB a iniciativa privada é predominante. Os
percentuais executados por entidades privadas mostram a apropriagao do orcamento do
DF para servico da protecdo social basica. Muito embora, esse percentual esteja
decrescendo desde 2009. Esse decréscimo pode representar um indicativo de que com o
processo de consolidagdo do SUAS, o Estado tenha se responsabilizado mais pela
garantia dos servigos socioassistenciais. Mas nao ha um rompimento ou uma diminui¢ao
de transferéncia de valor significativa para alterar o contexto de privatizagao.

O montante dos recursos repassados as entidades privadas na PSB sofreu
redu¢do somente no ano de 2010. Mesmo assim, neste ano o setor privado detinha
79,34% dos recursos.

Nesse sentido h4d uma priorizacdo do setor privado na prestacdo dos servigos da
PSB no DF. Em quatro anos, a participagdo maxima do Estado na execugdo
or¢amentaria da politica de assisténcia social foi 21,6%, esse valor por ser tdo baixo

configura a privatizagao dos servicos da protegao social basica.

Tabela 23 - Valor repassado as entidades privadas e percentual do total da PSE por ano
Valores em RS deflacionados pelo IGP-DI

Ano Valor total PSE Valor em RS repassado a % Executac}o por entidade
entidades privadas privada
2007 20.575.953,03 7.199.111,05 34,99
2008 5.856.483,36 5.139.372,46 87,76
2009 7.255.532,91 6.450.313,93 88,90
2010 9.222.844,82 7.197.199,61 78,04

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesa, SIGGO, 2007, 2008, 2009 e 2010

A tabela 23 mostra que na PSE, a iniciativa privada também recebe o maior
volume de recursos publicos. Porém, o percentual referente ao valor recebido pelas
entidades privadas também passa por um processo de diminui¢do.

Isso significa que os recursos or¢amentarios executados diretamente pelo Estado
vém aumentando no periodo analisado. Ainda assim, os valores repassados as entidades
privadas superam os valores executados diretamente pelo Estado. A execugdo dos
servicos socioassistenciais diretamente pelo Estado tem se expandido, mas ndo de forma
que suprimisse ou que reduzisse com expressividade a participagao do setor privado.

Considerando o montante repassado as entidades privadas da PSE verifica-se

que a partir de 2008 esses valores tém aumentado, a cada ano. Em termos percentuais a
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participacdo das entidades privadas pode ter diminuido devido obriga¢des que o SUAS
também traz para a esfera do Estado, principalmente com os pisos. Os pisos fizeram
mais diferenga na PSE que na PSB. Antes da Portaria n® 48 da SEDEST os atendimento
das unidades de acolhimento eram realizados com recursos muitos escassos como
visivel na diferenca entre a tabela 19 e a tabela 21. Em 2010 os pisos foram
implementados de forma efetiva o que aumentou o gasto estatal com as unidades que ja
existiam.

Uma comparacdo importante para relacionar a prioridade do privado em
detrimento do publico foi 0 aumento do numero de convénios no ano de 2010, enquanto
no periodo analisado, nenhuma nova unidade publica estatal foi construida no DF no
periodo analisado. A exceg¢do foi a criagdo dos CRAS e CREAS neste periodo. Porém,
estas sdo as unicas unidades que o SUAS afirma que ndo podem ser conveniadas com o
setor privado. Elas sdo estruturas do Estado ¢ ndo podem ser concedidas ao setor
privado.

Contudo, o SUAS permite que os servicos ofertados pelo CRAS e CREAS sejam
ofertados também pela rede privada. Em termos concretos, o SUAS determina que o
espaco fisico dessas unidades devem ser exclusivamente estatal, mas os servicos la
executados pode ser feitos por qualquer entidade privada.

Os dados revelados nesta dissertagdo representam uma das diversas expressdes
da privatizagdo dos servigos sociais. Esse processo estd totalmente de acordo com as

premissas da contrarreforma do Estado brasileiro.
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Consideracoes Finais

A politica social deve ser analisada considerando seu aspecto contraditério. Ela
resulta de um conflito de forcas e por isso se torna dindmica a tal ponto que atua
conforme o interesse da classe que detém a hegemonia em um determinado momento
historico.

No contexto de mundializagdo do capital, as politicas sociais atendem as
necessidades minimas dos trabalhadores ao mesmo tempo em que garantem a
reproducdo do capital. Apos o esgotamento do Welfare State, houve um arrefecimento
da protegdo social estatal. Mesmo em menor grau o Estado continua executando
medidas de prote¢do social como as politicas sociais, porém com outros interesses em
questdo. Nao se trata mais de politica de pleno emprego ou de politicas sociais
universais. No contexto do capital mundializado fala-se em Estado minimo, politicas
seletivas e focalizadas ou até mesmo contributivas.

De acordo com Gough (1982) o Estado de bem-estar social ao mesmo tempo em
que garantiu avangos para as politicas sociais também serviu de estimulo para a
revitalizagdo do capitalismo. O sistema de prote¢do social do Estado keynesiano foi o
propiciador da reestruturacdo do capital principalmente devido & concepgdo dada ao
gasto social. Em um primeiro momento, o gasto social foi utilizado de forma mais
expansiva, sob a oOtica da universalidade, porém com o viés do controle e da regulacao.
Em outro momento, foi tido como o causador de déficits e crise.

Sob a ofensiva capitalista, o argumento da suposta “crise fiscal” foi aceito nos
espacos de construcao dos direitos. A formagdo desse argumento nao foi isenta de
interesses. Utilizando da afirmacdo de O’Connor (1977) ¢é possivel definir que a
estratégia capitalista de atribuir ao gasto social a culpa por uma suposta “crise fiscal” foi
construida pela legitimidade que o capital adquiriu com sociedade para impor seus
processos de acumulacdo. A apropriacao privada das despesas publicas € uma forma de
garantir a reproducdo do capital, portanto, de fomentar o processo de acumulagdo. A
legitimidade ¢ concedida pela sociedade que se sente contemplada pelo servigo prestado
sem avaliar quem o oferece (se é o Estado, mercado ou organizagdes sociais).

A prestagdo de servigos sociais publicos por entidades privadas ¢ uma
caracteristica que tem avancado com o processo do neoliberalismo. A teoria do

pluralismo de bem-estar contribui efetivamente para expansdo da ideia de que a
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protecdo social ¢ responsabilidade conjunta das diversas instituicdes sociais em suas
mais variadas organiza¢des. Nao somente o Estado, mas também, o mercado, a
sociedade civil organizada, e a familias sdo instancias de garantia de direitos. Sdo
responsaveis pelo bem-estar dos cidaddos e devem estimular e preservar as diversas
formas de parcerias que visem compor uma rede de prote¢do social.

O pluralismo de bem-estar, ao colocar a familia como instituicdo responsavel
pela garantia de direitos, influenciou a formatagao atual da politica de assisténcia social.
O SUAS adota como eixo estruturante a matricialidade sociofamiliar conforme
estabelece as nog¢des do pluralismo de bem-estar, entendendo a familia como a primeira
instancia de protecao social.

O SUAS esta em processo de consolidagdo e ja trouxe uma série de avangos para
a assisténcia social no Brasil. No que se refere ao objeto desta dissertacdo, um avango
do SUAS foi as novas legislagdes para a certificacdo de entidades beneficentes. O fato
de haver normas que tratem tanto da concessao do certificado como formas de
financiamento indiretos das entidades beneficentes ¢ um progresso para a assisténcia
social. As normas tracam o perfil das entidades, estabelecem procedimentos e
principalmente, retiram da esfera da assisténcia social a responsabilidade de atuar em
tudo aquilo que ¢ beneficente.

Porém esse processo ¢ permeado por uma série de contradigdes. Tanto a
imprecisdo conceitual do termo assisténcia social, como as isencdes tributdrias e
imunidades concedidas a entidades sem fins lucrativos ndo respondem aos interesses
somente de uma classe. A intengdo ¢ justamente forcar uma conciliagdo entre a classe
explorada e a classe detentora do capital.

A confusdo com o conceito de assisténcia social tem a finalidade de limita-la a
compreensdo de filantropia e pobreza. E preciso entender e praticar a assisténcia social
como uma politica que atua no campo das vicissitudes sociais de forma a prevenir e
sanar as violagdes de direitos dos segmentos populacionais mais vulneraveis. Isso nao
significa caridade, significa concretizar os meios de atingir uma situacdo de
emancipag¢do, de formagao de sujeito de direitos para a superagdo das condi¢des de risco
e vulnerabilidade.

Sobre os institutos juridicos de renlncia tributaria, ¢ preciso compreendé-lo
como forma de financiamento do setor privado para a execu¢ao de servico social. Toda
a forma de incentivo estatal a privatizacdo dos servigos sociais deve vir ao publico, com

ampla divulgacdo e transparéncia, de forma a favorecer o controle democratico, nao
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somente apds a execugdo do servigco, mas desde o momento do planejamento e durante
todas as etapas de sua construcdo, inclusive no processo de prestacdo de contas.

O DF apresenta um quadro de vulnerabilidades graves devido ao fato de ser a
unidade da federacdo com a maior desigualdade de renda. Nesse sentido, a assisténcia
social deveria ser uma politica que superasse a desigualdade entre classes sociais. Muito
embora, a formatacdo da assisténcia social no DF nao teve uma perspectiva de
superacao da exploragdo entre classes. As acdes socioassistenciais foram realizadas de
forma residual sem garantir o combate as desigualdades. Foram viabilizadas apenas
condi¢des minimas de manter as necessidades basicas que garantam uma situagdo de
sobrevida, mas sem romper com os limites da pobreza.

A assisténcia social ¢ objeto de investimento do setor privado no DF. A
participagdo de entidades privadas na assisténcia social acabou sendo necessaria para a
existéncia dessa politica no DF. Pois, em alguns servigos apenas o setor privado oferece
protecao aos que necessitam. Quando se trata de servigo que necessite de atendimento
especializado o Estado se eximiu da responsabilidade e contou com a agdo das entidades
privadas por meio do repasse de recursos financeiros.

A transferéncia de recursos para o setor privado na assisténcia social no DF
aconteceu livremente sem limites or¢amentarios. A figura do Estado se resumiu a de
coordenador dessas ag¢des no sentido de garantir o direito social pela via privada
(SITICOVSKY, 2008).

Considerando os objetivos desta pesquisa foi possivel diagnosticar que:

O SUAS permite a participagdo do setor privado na assisténcia social de tal
forma que a prestagdo de um servigo exclusivamente na esfera privada ¢ suficiente para
que o Estado esteja de acordo com as normas desse sistema. O que importa para o
SUAS ¢ a oferta de servigos. Nao importa o papel que o Estado adota nesse processo, se
de executor ou coordenador. O setor privado teve liberdade para atuar no campo da
assisténcia social, dentro das legislacdes estabelecidas, sendo financiado de forma direta
e indireta.

No processo de consolidacdo do SUAS no DF houve um aumento no nimero de
atendimentos apos 2009, e uma melhor defini¢ao dos servigos e programas. Em termos
quantitativos os valores destinados a assisténcia social cresceram a uma variagdo de
53% de 2007 a 2010. Em que pese a falta de trabalho técnico na elaboragdo dos pisos de
protecdo social, o aumento dos recursos destinados a assisténcia social foi atribuido a

instituicdo desses pisos. Em 2009 poucos recursos da UO SEDEST foram liquidados
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(somente 26,1%), porém os recursos do FAS/DF sofreram acréscimo de 31%. Esse
aumento se deu a partir da exigéncia do SUAS em alocar todos os gastos com os
servigos socioassistenciais no fundo de assisténcia social.

Considerando as acdes que sdo realizadas tanto pelo Estado quanto pelo setor
privado, esta pesquisa, a partir da busca pelos objetivos deste trabalho, identificou que:

- a maior parte dos recursos relacionados a PSB foi destinada ao “servigo de
convivéncia e fortalecimento de vinculos para criangas de até 6 anos”. Conforme foi
relatado nesta dissertacdo, este programa se refere, na verdade, ao servigo de educacio
infantil em creche. Duas falhas foram identificadas: a) a assisténcia social destina maior
parte dos recursos da PSB para uma a¢do que nao ¢ da sua competéncia; b) o DF nao
executa do servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos para criangas de até 6
anos, conforme as orientagdes do MDS.

- Na PSE, ndo houve uma agdo que recebeu os maiores volumes de recursos de
forma constante. Em 2007 a maior parte (63,4%) se destinou aos gastos com as medidas
socioeducativas de internagdo. Nos demais anos os servigos que receberam o maior
montante atendiam as pessoas com deficiéncia. Em 2008 e 2009 a maior parte dos
recursos foi para o servigo de acolhimento institucional para este publico (36,4 % e
34,1% respectivamente). Em 2010 o maior montante da PSE ficou com o “servigo de
habilitagdo e reabilitacdo de pessoa com deficiéncia” com 25,2% do total destinado a
PSE.

Ao considerar os recursos alocados no FAS/DF foi percebido que a maior
parcela dos recursos custeou os servigos da protecdo social basica, 48,28% do total
considerando os programas de trabalho “servigos especificos de protecdo social bésica”
e “servicos de protecdo social basica as familias™ expressos na tabela FAS/DF.

No DF nao ha problemas relacionados a escassez de recursos para a assisténcia
social. Existe uma ma gestdo do or¢gamento. Em 2010 os recursos da assisténcia social
ainda estavam majoritariamente alocados na UO SEDEST. Isso porque até este ano, os
gastos com os beneficios de transferéncia de renda ainda ndo migraram para o FAS/DF.

A utilizacdo dos recursos da assisténcia social ndo significou uma mudanga no
embate entre classes. A forma de financiamento da assisténcia social ainda ndo rompe
com as desigualdades sociais, pois ndo atinge a tributagdo sobre a renda e o patrimdnio
de forma efetiva. O GDF ¢ impedido constitucionalmente de tributar a renda, o que
dificulta a possibilidade de aplicagdo desses impostos em politicas sociais locais. Tanto

pela ofensiva do capital que utiliza das politicas sociais para criar um falso ambiente
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pacificador onde inexiste a luta entre classes, quanto pelo DF ser a unidade federativa
mais desigual, a assisténcia social ndo poderia estar distante do processo de
redistribuicdo de renda, como esteve conforme esta pesquisa.

O setor privado atua mais na PSB que na PSE. O ano de 2008 teve o maior
percentual de participagdo do setor privado na prestacdo de servigos socioassistenciais
na PSB, absorvendo 97,9% do total de recursos. Esse dado mostra um sistema de
protecdo social que esteve privatizado inclusive no que se refere a preveng@o aos riscos
sociais que ¢ a matéria da qual trata a protecdo social basica.

Em 2007 dos recursos da PSE, 34,9% foram repassados ao setor privado. Esse
foi o menor percentual nos anos analisados. Ainda que a maior parte do orcamento da
PSE tenha ficado para execugdo direta do Estado, o ano 2007 foi marcado por
imprecisdes nas acdes socioassistenciais e pela incorporagdo no orgamento da
assisténcia social de acdes e programas de trabalho de outras politicas sociais.

Dessa forma, esta pesquisa concluiu que o SUAS, apesar de expandir
qualitativamente e quantitativamente a participacdo do Estado na garantia do direito a
assisténcia social, ndo preservou pela primazia estatal na execu¢do dos servigos de
forma direta.

O SUAS possibilitou o acesso do setor privado a politica de assisténcia social de
forma correspondente aos processos da contrarreforma do Estado sob a égide do
neoliberalismo e das concepgdes do pluralismo de bem-estar.

O Estado tem o papel de gerente e cumpre suas obrigagdes por meio de convénio
com o setor privado e ndo pela via publica estatal. A execucao da politica de assisténcia
social por entidades privadas com a configuracdo apresentada no DF, ndo permite o
rompimento com a no¢do de filantropia, até porque as entidades que ofertam esses
servicos no DF sdo popularmente conhecidas como filantropicas. Logo o servigo que
elas oferecem ¢ filantropia.

A pesquisa realizada concluiu que os recursos executados diretamente pelo
Estado ndo sofreram redugdo orcamentaria, pelo contrario, ao passo que o SUAS se
consolidava no DF, o Estado concentrava maiores percentuais do total do orcamento da
assisténcia social, muito embora esse processo nao limitasse a expansao da participacao
do setor privado que continuo sendo a responsavel pela execucdo da maior parte dos

servigos € récursos.
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O aumento da execugdo orcamentaria via unidades estatais, ndo representa a
primazia do Estado, pois os valores executados ndo chegam a 35%, com exce¢do do ano
de 2007 para a prote¢do social especial.

A quantidade de agdes, servigos e programas executados pelo Estado € inferior a
executada pelo setor privado. De dez servigos existentes na PSE em 2010, apenas trés
eram executados pelo Estado. Na PSB essa diferenca diminui: de oito servigos, cinco
sdo executados pelo Estado. Verificou-se que ndao hd nenhum servigo ofertado
exclusivamente pelo Estado, porém hé servicos que sdo ofertados exclusivamente pelo
setor privado. Essa exclusividade do setor privado é permitida e reforcada pelo Estado.

O numero de pessoas ou familias atendidas também comprova o processo de
privatizagdo da assisténcia social. Apenas em 2007 nos servicos da PSB, a meta de
atendimento do setor publico foi superior a do setor privado (vide tabela 15). Em todos
0s outros anos o setor privado atendeu a um numero maior de familia ou individuos.

Com base nos dados apresentados este trabalho confirmou a hipdtese geral por
ter diagnosticado que o SUAS ndo favorece uma maior responsabilidade do Estado em
exercer sua primazia na garantia da assisténcia social, apenas o localiza na posicdo de
coordenador do processo de repasse dessas fungdes para a sociedade civil, em
conformidade com o ciclo de contrarreformas neoliberais que o Brasil tem adotado
desde o inicio dos anos 1990, o que caracteriza uma privatizagdo da assisténcia social.

Esse processo ndo ¢ caracteristico apenas do DF. Faz parte de um contexto
mundial de priorizar o mercado, deixar o Estado cada vez mais reduzido, e atribuir a
sociedade a responsabilidade pela protecdo social. Behring (2008b) afirmou que o
capital com sua forca hegemonica, conseguem assegurar a sua captacdo de recursos
dentro da esfera estatal. A autora mostrou que o Estado permite a inser¢do do capital
nos elementos centrais do fundo publico, por meio de incentivos, de participagdo no

mercado financeira, e como foi exposto aqui, pela oferta de politicas sociais.
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APENDICE A — Programas de transferéncia direta e indireta de renda cadastrados no Cadastro Unico do Distrito Federal.

Bolsa Familia

Federal

Familias em situacdo de
pobreza e extrema
pobreza com renda per
capita de até R$140,00
por més.

R$70,00 por més e estar
devidamente cadastrado no
Cadastro Unico para Programas
Sociais.

Possuir renda per capita entre
R$70,00 e R$140,00 por més
para familias com criangas ou
adolescentes entre 0 e 17 anos e
estar devidamente cadastrado no
Cadastro Unico para Programas
Sociais.

adolescentes de 16 a 17 anos;
3. Apresentacdo do calendario
integral de
vacinag¢ao infantil para criangas de
0 a 6 anos;
4. Cumprimento da agenda pré e
pbs-natal
para as gestantes e maes em
amamentacao.
5. Freqiiéncia minima de 85% da
carga horaria
relativa aos servigos
socioeducativos para
criangas e adolescentes de até 15
anos em
risco ou retiradas do trabalho

Programa Contrapartidas ou
Publico Alvo Requisitos Beneficio
condicionalidades
1. Frequéncia minima de 85% no
€nsmo Beneficio basico: R$68,00.
fundamental para alunos de 6 a 15 Pago
anos; a familia com renda per capita
2. Freqiiéncia minima de 75% de
Possuir renda per capita de até para até R$69,00.

Beneficio variavel: R$22,00.
Pago a familia por cada
crianga de
0 a 15 anos, até o limite de 3
criangas.

Beneficio variavel juvenil:
R$33,00. Pago a familia por
cada
adolescente de 16 ¢ 17 anos
frequentando a escola, até o
limite
de 2 adolescentes.

pelo menos um filho em
idade escolar 3 a 17 anos

salario minimo.

2. Freqiiéncia minima de 75%
para

infantil.
R > —
Familias do Cadastro de ’ 1. Freqiiéncia minima de 85%no | RS 130,QO para um .ﬁlho em
Beneficidrios de Criangas de 6 a 17 anos, ensino idade escolar;
. matriculados na rede de ensino, fundamental para alunos de 6 a 15 | R$ 150,00 — para dois filhos
Bolsa Escola Programas Sociais, com . 1 .
com renda per capita de até /2 anos; em idade escolar;

R$ 180,00 - para trés ou mais
filhos em idade escolar




adolescentes de 16 a 17 anos;
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3. Apresentacdo do calendario

integral de

vacinag¢ao infantil para criangas de

0 a 6 anos;

4. Inscri¢do no sistema nacional

de emprego de

todos 0os membros desempregados

e aptos

para o trabalho;

5. Participagdo nas atividades de
capacitagdo e

qualificagdo e requalificagdo
profissional,

aleitamento materno, erradicagio

do

analfabetismo e acompanhamento

pré-natal.
1. Apresentacao do calendario

Bolsa Social

Familias do Cadastro dos
Beneficiarios de
Programas Sociais, sem
filhos em idade escolar de
3 a7 anos.

Renda per capita de até 2
salario minimo, sem filhos em
idade escolar de 3 a 17 anos.

integral de
vacinag¢ao infantil para criangas de
0 a 6 anos;

2. Inscri¢@o no sistema nacional
de emprego de

todos 0os membros desempregados

e aptos

para o trabalho;

3. Participagdo nas atividades de
capacitacdo e

qualificagdo e requalificagdo
profissional,

aleitamento materno, erradicagio

do

analfabetismo e acompanhamento

pré-natal.

R$ 130,00 mensais.
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Nutrindo a mesa

Familias em

situagdo de vulnerabilidade ou

exclusdo social, que
fazem parte do Cadastro Unico de
Beneficiarios dos

Programas Sociais, com renda
familiar per capita de

até 1/2 salario minimo mensal

Renda per capita de até 5 salario
minimo, ter dentre seus membros
criangas de 6 meses a 6 anos,
idosos, nutrizes ou gestantes;
Comprovagao por atestado médico
das doengas graves, incapacitantes
ou incuraveis

1. Apresentacdo do calendario
integral de
vacinag¢ao infantil para criangas de

0 a 6 anos;

2. Inscri¢do no sistema nacional
de emprego de
todos os membros desempregados
e aptos para
o trabalho;

3. Participag@o nas atividades de
qualificagdo e
requalificacdo profissional,
aleitamento materno,
erradicagdo do analfabetismo e
acompanhamento pré-natal.

2 pées vitaminados e 1 litro
de leite
por crianca para familia com
até 3
filhos,

4 litros de leite para familia
com 4
filhos ou mais 2 paes
vitaminados
para cada crianga de 6 meses
ab
anos;

-2 paes vitaminados e 1 litro
de leite
para cada idoso, gestante,
nutriz,
deficiente e enfermo da
mesma
familia

Cesta Verde

familias em situagdo
de vulnerabilidade ou exclusio
social, que fazem parte
do Cadastro Unico de Beneficiarios
dos Programas
Sociais, com renda familiar per
capita de até meio
salario minimo mensal ¢ que ndo
sejam beneficiadas
pelas agdes da Bolsa Escola ou

Bolsa Social.

Renda per capita de até 5 salario
minimo, ndo ser beneficiario do Bolsa
Escola ou Bolsa Social ou estar
passando por situac¢ao de
vulnerabilidade extrema verificada
por relatorio consubstanciado da
assisténcia social.

1. Apresentacdo do calendario

integral de

vacinag¢ao infantil para criangas de
0 a 6 anos;

2. Inscri¢@o no sistema nacional
de emprego de

todos 0os membros desempregados
€ aptos para
o trabalho;

3. Participagao nas atividades de
qualificagdo e
requalificacdo profissional,
aleitamento materno,
erradicacdo do analfabetismo e
acompanhamento pré-natal.

Uma cesta de alimentos
composta
por produtos pereciveis ¢
naopereciveis.
Pereciveis: 20kg de
frutas e legumes de safra. Nao
pereciveis: 10kg de arroz, 3kg
de
acucar, 4kg de feijdo, 2 latas
de 6leo,
2kg de macarrdo, 1kg de
farinha de
mandioca, lkg de sal, 700g de
rapadura, 1kg de charque e
lkg de
flocos de milho.
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Isen¢do de tarifas

Familias cadastradas no

Estar cadastrado no Programa Vida

1.Isencdo da tarifa de energia
elétrica para familias com
consumo mensal igual ou

Bolsa Universitaria

Alunos universitarios

freqiiéncia minima de 75%.

- inferior a
. Melhor, como membro ou titular 1. Manter o cadastro da familia 60kwh.
Programa Vida Melhor, . .. atualizado; ~ . ,
. . Consumo maximo ao limite 1.Isengdo da tarifa de agua e
Ublicas definido pela Lei . s 2. Permanecer dentro dos 1
p estipulado na legislagéo . esgoto para as familias com
4.208/2008. 5 . . limites de consumo fixados. .
correspondente: 15m?® mensais de agua mais
de 5 membros e consumo
inferior
a 15m? por més.
O publico alvo dos restaurantes
comunitarios é
constituido prioritariamente pela
populagdo em
situagdo de vulnerabilidade
socioeconomica e de
Restaurante inseguranga alimentar e nutricional, Pessoas sob situacio de inseeuranca Uma refeicdo balanceada a
_ como alimgen tar gurang Pagar R$1,00 por refeicdo. prego
Comunitario trabalhadores formais e informais de ' acessivel.
baixa renda,
aposentados, pensionistas,
estudantes,
desempregados, moradores de rua e
familias
residentes em areas de risco social.
Para receber o auxilio pecuniario da Em contrapartida ao beneficio, a
E publico alvo da Bolsa Bolsa Alfabetizacdo a familia familia deve RS 30,00 (trinta reais) por
Alfabetizagdo o adulto beneficiaria da Bolsa Escola ou Bolsa permanecer beneficiada pela ’ familia P
alfabetizando integrante de familia Social deve possuir em sua Bolsa Escola ou
S . o ) ) com pelo menos um adulto
Bolsa Alfabetizagio beneficiada pelas composi¢do um adulto matriculado Bolsa Social e seu membro ndoalfabetizado
acdes Bolsa Escola e Bolsa Social do em curso de alfabetizagdo alfabetizando deve articipante de curso de
Programa Vida reconhecido pela Geréncia de manter freqiiéncia minima mensal p aﬁrabe tizacio
Melhor. Erradicagdo do Analfabetismo, com de 75% nas §40.

aulas do curso de alfabetiza¢do

Estar matriculado em institui¢do

1. Frequentar assiduamente as

Bolsa no valor da
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comprovadamente sem
condi¢des de custear sua
formag@o, matriculados
em cursos de graduacdo
e sequenciais de
formagéo especifica nas
Institui¢des de Ensino
Superior sediadas no DF.

A acdo "Mestre do Saber" tem como

privada de ensino superior,
possuir renda bruta familiar de até
R$2.000,00 e per capita de
R$400,00, ndo possuir diploma de
graduacgdo nem estar matriculado
em outro curso de ensino
superior, ndo receber qualquer
auxilio ou beneficio de outra fonte
para custeio de sua mensalidade
e residir no DF ha pelo menos 5
anos.

aulas;
2. Nao ter reprovagao em
qualquer disciplina,
por média ou por falta;
3. Néao efetuar o trancamento de
matricula.

mensalidade até o limite de
mensal R$400,00.

Mestre do Saber

usuarios idosos
maiores de 60 anos, com renda
familiar inferior a R$
1.200,00 e habilidades ou aptidao
comprovada e
interesse no trabalho com criangas,
adolescentes e
jovens.

Ser idoso com idade igual ou superior a
60 anos; renda familiar inferior a
R$1.200,00 ¢ participar do processo
seletivo prévio para apuragdo do
conhecimento e habilidades; e
treinamento para as oficinas.

Uma bolsa mensal no valor de
R$415,00.

Lares de Cuidados

Diurnos

Familias com renda per
capita inferior a meio
salario minimo e que

possuam em sua
composicao criangas de 0

a 6 anos em estado de

vulnerabilidade e risco
pessoal que estajam

vivenciando situagdes de

violéncia por negligéncia,

desnutri¢do, abandono ou
outras.

Familia com renda familiar per
capita de até meio salario minimo
cuja mae trabalha fora do
domicilio.

Manter as criancas na rede
publica de
ensino, de acordo com a faixa
etaria, e
ter seu desenvolvimento
acompanhado pelas maes e
cuidadoras comunitarias.

Beneficio Eventual de
Protecdo infantil no valor de
R$ 200,00 mensais por
criangas assistida
repassado pela SEDEST
diretamente a Cuidadora
Comunitaria escolhida pela
mae.

Apéndice B — Projetos realizados pela SEDEST com pagamento de bolsa social
|

Projeto |

Atividades Realizadas

| Publico alvo |

Contrapartida

| Valor da bolsa |
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(em R$)
Jovem de Futuro Servigo de convivéncia nas unidades dos COSEs com foco | Adolescentes e jovens entre 15 e 21 anos, Frequencia minima de 200,00
na permanéncia do adolescente na escola e afastamento das | matriculados na rede de ensino. 85% nas atividades do
situagdes de risco. COSE. Ter frequencia
escolar acima de 75% e
notas bimestrais acima de
6,5.
Projovem O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos Adolescentes de 15 a 17 anos, de familias Frequencia minima de 200,00
Adolescente * tem por foco o fortalecimento da convivéncia familiar e participantes do Programa Bolsa Familia, ou | 85% nas atividades do
comunitaria, o retorno dos adolescentes a escola e sua encaminhados pela protecado social especial. | COSE. Ter frequencia
permanéncia no sistema de ensino.E um programa do escolar acima de 75% e
governo federal recepcionado pelo DF notas bimestrais acima de
6,5.
Com licenga, eu Servigo de educacdo socioprofissional com vistas a Mulheres entre 35 e 60 anos, que nunca Estar matriculada em 415,00
vou a luta. producdo de renda autdnoma ou inser¢do no mercado de atuaram no mercado formal de trabalho, com | cursos profissionalizantes
trabalho. renda familiar de um salario minimo. e freqiientar o
acompanhamento do
CRAS a cada 15 dias
Promotoras da Paz | Atividade de mapeamento das vulnerabilidades e situagdes | Mulheres com mais de 19 anos, com Realizar Visitas as familias | 190,00
de violéncia nas quadras proximo a residéncia da escolaridade minima da 4* série do ensino em situagdes de
participante. fundamental vulnerabilidades e repassar
os casos aos CRAS. Carga
horéria de 12 horas
semanais.
Mulheres da paz Programa do Ministério da Justiga recepcionado pelo DF. Mulheres maiores de 18 anos moradoras das | Mapeamento das 190,00
Atividades de mediac@o de conflitos, e divulgacdo de agdes | areas de maior indice de violéncia no DF. vulnerabilidades do
que orientem a comunidade na preven¢do e redugdo das Realizado apenas nas cidades Estrutural, territorio onde vivem
violéncias. Planaltina setor Arapoanga ¢ Itapoa.
Familia Acolher em um nucleo familiar crianga com vinculos Maior de 18 anos, com pelo menos 15 anos Oferecer acolhimento em 450,00 por
Acolhedora familiares rompidos para evitar a institucionalizagao de diferenca da crianca. Toda a familia tem ambiente familiar a crianga

infantil.

que aceitar receber a crianca.

criangas sem vinculos
familiares

* O Projovem Adolescente ndo prevé o pagamento de bolsa conforme as determina¢des do governo federal. Contudo, no DF os adolescentes participantes do Projovem
recebem a mesma bolsa do projeto “Jovem de futuro” e estdo sujeitos as mesmas condicionalidades para o recebimento da bolsa.
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