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Cooperacao Entre PBH /SMAS / BNDES e EG/ FJP

Cooperacao entre PBH / SMAS / BNDES e EG / F)P

A parceria entre a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, e a Escola de Governo da Fundagao Joao
Pinheiro produziu resultados importantes e inovadores para a formulacao e o desenvolvimento
da Politica Publica da Assisténcia Social no Brasil e, especialmente, em nossa cidade, com a
imprescindivel aproximacao entre a reflexao académica e os problemas e estratégias praticas.
Esta publicacao é um produto desta parceria que, como os demais, certamente tera importantes
efeitos multiplicadores.

Trés demandas especificas orientaram os trabalhos desta parceria. A primeira delas,
o Curso de Especializagdo em Geréncia de Assisténcia Social, no nivel de pés-graduacao lato
sensu, pioneiro no pais, ministrado pela Escola de Governo da Fundacao Joao Pinheiro em
2003/2004. A Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Belo Horizonte abragou assim o
compromisso e a estratégia da profissionalizacao e democratizacao da gestao publica,
possibilitando aprimorada qualificacao a seus gestores de programas e projetos, aos profissionais
das Regionais e aos membros dos Conselhos e ONGs parceiras nas acoes da Assisténcia Social
em Belo Horizonte.

O curso, formulado com a participacao da prépria Secretaria, teve abordagem ampla,
visando formar gestores publicos capazes de compatibilizar os principios da Lei Organica da
Assisténcia Social - LOAS - com a dinamica institucional das administrages publicas brasileiras.
Belo Horizonte ja colhe seus frutos, entre eles, 39 monografias preparadas pelos alunos, ao
final do curso, que versaram sobre programas, projetos e acoes da Assisténcia Social executados
nas nove Regionais.

Como segundo trabalho, tivemos a consultoria técnica da Fundacao Joao Pinheiro para
a estruturacao do sistema de monitoramento e avaliacdo de unidades e servicos da Assisténcia
Social implementados pela Prefeitura, dentro da reforma administrativa e da construgao do
Sistema Unico da Assisténcia Social - SUAS, quais sejam: o Servico de Orientacao Sécio Familiar
- SOSE, o Plantao Social e o Nucleo de Apoio as Familias - NAF  Sao servigos calcados nos
conceitos da territorialidade e da matriz sécio-familiar como ferramentas do processo de inclusao.

Finalmente, como terceiro produto e nao menos relevante, esta publicagao retine
artigos de pesquisadores e especialistas em Administragao Publica e Assisténcia Social, contendo
reflexdes, conceitos e instrumentos fundamentais para subsidiar a capacidade de gestao da
Assisténcia Social na complexa realidade de nosso pais, com os imensos desafios que a ela se
apresentam.

Expressamos, com essa parceria, 0 nosso compromisso com a Politica Publica da
Assisténcia Social como um dever do Estado e direito de cidadania, imprescindivel na construgao
de uma nova sociedade inclusiva.

Agradecemos o empenho de todos que contribuiram com este trabalho,

Rosilene Cristina Rocha

Secretaria Municipal de Assisténcia Social
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Apresentacao Escola de Governo

Apresentacao

O livro Gestdo Social: o que hd de novo? faz parte do esforco realizado pela Escola
de Governo Paulo Neves de Carvalho/F|P para o fortalecimento da gestao social, entendida
como dimensao fundamental para o alcance das metas de inclusao social, controle publico e
participacao.

As acoes desenvolvidas pela Escola compreendem um arco abrangente de atividades,
como cursos de graduacao, especializacao e mestrado, pesquisas e seminarios, todas voltadas
para os agentes publicos nacionais, estaduais e municipais, governamentais ou nao, envolvidos
com a formulacao, implementacao e avaliacao de politicas publicas e programas sociais.

Essa publicacao retine textos que tratam de algumas das questoes centrais no debate
atual no campo da gestao social. O objetivo da coletanea é auxiliar a pratica e a reflexao sobre
ela, dos diversos atores na area social, principalmente os envolvidos com a politica de assisténcia
social em Belo Horizonte.

Os textos foram reunidos em dois volumes. O primeiro volume, Desdfios e tendéncias,
tem um carater conceitual, discutindo temas e questoes centrais na agenda social, como exclusao
e risco social, intersetorialidade, familia, territorialidade, politicas locais de bem estar social,
dentre outros. O segundo volume, Elementos para a acdo, tem uma natureza mais aplicada,
apresentando algumas estratégias e instrumentos necessarios para a acao do gestor social
comprometido com a inovagao, com os resultados das intervencoes, pautado pela urgéncia e
pela ética de se atuar de forma eficaz na area social.

O gestor é quem efetivamente traduz a intencao politica em acao. Para que essa acao
seja efetiva, contudo, sdo necessarios elementos de natureza diversa: politicos, institucionais,
cognitivos e técnicos. No ambito da gestao, elementos tedricos e instrumentais sao fundamentais
parailuminar a pratica.

Essa foi a motivagao principal da presente publicacao: contribuir para maior clareza
do contexto de acao e para o fortalecimento da capacidade de gestao social, tendo em vista os
constrangimentos e os grandes desafios com os quais esta se depara.

Afonso Henriques Borges Ferreira

Diretor da Escola de Governo — Fundacao Joao Pinheiro
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Processos de Exclusao e Politicas de Inclusao Social
Algumas Reflexées Conceituais '

Ricard Goma 2

I. A Sociedade Pés-industrial e os Novos Fundamentos das Desigualdades

Estamos testemunhando a transformacao de uma época. As principais coordenadas
sécio-economicas e culturais que fundamentaram durante mais de meio século a sociedade
industrial estao se transformando de maneira profunda e acelerada. A classe social, a industria
fordista, a familia tradicional e o estado-nacao ja sao considerados categorias zumbis. Existem
sim, mas se desintegram; nao estruturam a ordem social emergente, sua forca parece esgotar-
se com a desorganizacao do velho mundo do século XX. De fato, a produgao em massa e
padronizada é substituida por modelos muito mais flexiveis, o esquema patriarcal é substituido
pela diversidade de formas familiares e pelas novas relacoes de género, o estado é submetido
a pressoes intensas e simultaneas de globalizacao e descentralizacdo, a crise da representacao
politica tradicional conduz tanto ao neopopulismo de carater autoritario como a toda uma
gama de experimentos de inovacao democratica, de alta intensidade participativa. Tudo isso,
efetivamente, nos leva a uma nova légica cultural, diferente da que é imperante na sociedade
industrial madura. A primeira modernidade, a dos grandes agregados sociais, das grandes
cosmovisoes e da confianca no progresso material e na racionalidade, entra em decadéncia
com o século XX, que é o seu século. As sociedades avancadas entram em cheio em uma
segunda modernidade ou modernidade reflexiva, com légicas culturais muito mais pluralistas e
subjetivadas, sem grandes narrativas, sem grandes ancoradouros coletivos de coesao e com a
consciéncia cada vez mais ampliada dos riscos ecolégicos socialmente produzidos. Este é,
muito sinteticamente, o contexto em que opera a idéia complexa e emergente de exclusdo social.
Revisemos brevemente as dimensdes da transformagao social e seus impactos sobre as bases
das desigualdades e sobre a redefinicao do espaco publico e de governo. Isso nos permitira

! Estas reflexdes foram extraidas de um trabalho mais amplo: Goma, Subirats Estado de bienestar y exclusién
social; hacia una nueva agenda de politicas de inclusién, em Garde. Politicas Sociales y estado de bienestar en
Espana. Madrid. Fuhem, 2003. Texto traduzido por Fabiana Brandao Silva Amorim.

2 Professor e pesquisador da Universidad Autonoma de Barcelona.
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abordar, com mais sentido, a discussao conceitual da exclusio social como eixo estruturador
de uma nova agenda de politicas locais de bem-estar.

a) As transformagoes sécio-econémicas

O impacto das grandes transformacoes tecnolégicas modificou totalmente os parametros do
industrialismo. Superaram-se as estruturas fordistas, aquelas em que grandes concentragoes de
trabalhadores eram capazes de produzir enormes quantidades de produtos de consumo de
massa a precos acessiveis, com uma organizacao de trabalho taylorista e as custas de uma
notavel homogeneidade na gama de bens produzidos. Conceitos como flexibilizagao,
adaptabilidade ou mobilidade substituiram os de especializagao, estabilidade e continuidade.
A globalizacao econémica, construida gracas a revolugao nos sistemas de informagao, implicou
uma transformacao extraordinaria de escalas: as distancias fisicas importam menos e o
aproveitamento dos custos diferenciais no ambito planetario desarticulou empresas e indUstrias.
A sociedade do conhecimento busca, no capital intelectual, o valor diferencial - fonte do beneficio
e da produtividade -, em contraste com as légicas anteriores, centradas no capital fisico e
humano.

Mais ainda: estd em jogo a prépria idéia do trabalho como elemento estruturador da
vida e do conjunto de relagbes, insercoes e direitos sociais. Questdo que adquire toda sua
relevancia se consideramos como trabalho somente um conjunto de atividades, inseridas na
relacao salarial, que vao desestabilizando-se, perdendo qualidade e sentido como projeto
vital. Simultaneamente, em contrapartida, ativam-se de forma progressiva espacos de acao e
dedicacao pessoal socialmente Uteis, que continuamos considerando como nao-trabalho.
Podemos continuar sustentando uma concepcao do trabalho estreitamente vinculada a
atividades produtivas e de remuneracao reconhecidas? Ou certamente devemos reformular a
fundo o conceito de trabalho, para nele incluir os ambitos social e doméstico-familiar, e, como
conseqliéncia, reivindicar a oportunidade da renda basica, como direito a existéncia além dos
mecanismos salariais classicos.

b) As transformagoes sécio-culturais

Junto a dimensao econémico-laboral, os tempos e os espagos tragam as coordenadas da vida
cotidiana. Além do predominio imposto pela jornada produtiva, a distribuicdo dos tempos se
encontra enraizada nas relacoes de género e familia. As regras de configuracao e uso dos
espacos fisicos, por sua vez, vém marcadas pelos modelos urbanos predominantes.

Os ambitos de convivéncia primaria se modificaram de forma substancial. No esquema
classico industrial-patriarcal, se estabelece uma ordem material e simbdlica que divide a
sociedade em dois ambitos: o ambito publico (o espaco produtivo e de representacao politica),
designado aos homens, e o ambito privado (o espago familiar e de cuidados), designado
exclusivamente as mulheres. Além de segregar, o modelo patriarcal hierarquiza: situa o ambito
publico-produtivo como superior ao privado-familiar - espaco de pouca visibilidade,
desvalorizado e nao gerador de direitos cidadaos. O cenario é, hoje, diferente. Diversifica-se
a estrutura dos lares e dos modelos de familia. O acesso das mulheres ac mundo laboral
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aumenta sem parar, apesar de ainda haver discriminacoes. Os papéis no seio do lar; contudo,
quase nao se modificaram. Crescem as tensdes por causa da dupla jornada laboral das mulheres,
aumentam as rupturas e crescem os nlcleos monoparentais de mulheres com filhos. Junto aos
avancos em relagao a liberdade e a autonomia das mulheres, as contradicées do novo cenario
geram novas instabilidades sociais, novas fontes de exclusao, nas quais a variavel género termina
por ser determinante. As novas légicas espaciais determinam um segundo eixo potente de
redefinicao sécio-cultural. O urbanismo predominante tende aos modelos extensivos, com
espacos funcionalmente especializados, de baixa intensidade relacional e geradores de modelos
de locomocao obrigatéria, que tendem a satisfazer-se com o uso intensivo do automaével. Junto
a estes modelos, ocorrem, também, processos de reconstrucao comunitaria, de reapropriacao
material e simbdlica do espago urbano e de regeneracao de bairros, com respeito pelo capital
de memoéria histérica que eles contém.

Resumindo, tanto as regras sécio-econdmicas de vinculagao das pessoas ao ambito
laboral e produtivo, como as regras sécio-culturais de distribuicao de papéis genéricos e de
organizacao dos tempos e dos espacos da cotidianidade, alteraram-se profundamente. Qual o
impacto que tudo isso causou a estrutura das desigualdades e do espaco de articulagao politica?
Podemos considerar trés vetores de impacto predominantes. O vetor da complexidade, a
transicao de uma sociedade de classes a uma sociedade cruzada por multiplos eixos de
desigualdade (de género, étnico-culturais, digitais, familiares, relacionais, de idade...) sem conexao
direta com o ambito produtivo-laboral. Em segundo lugar, o vetor da subjetivagdo, a transicao
de uma sociedade estruturada, certa e previsivel, conformada por grandes agregados sociais,
com interesses e valores padronizados, a uma sociedade de riscos e incertezas que devem ser
confrontadas por uma individualidade com poucas conexdes com estruturas coletivas; uma
sociedade de natureza liquida, como afirma Bauman. Em terceiro lugar, o vetor da exclusdo, a
transicao de uma sociedade onde predominavam relacoes de desigualdade e subordinacao
vertical, auma sociedade onde tende a predominar uma nova légica de polarizacao em termos
de dentro/fora, que implica, para o novo conjunto de grupos excluidos, a ruptura de certos
parametros basicos de integracao social.

A complexidade pressiona em direcao a redefinicdo conceitual e operativa das politicas
sociais. Os critérios de integralidade na formulagao das politicas, e de transversalidade como
l6gica de implementacao, vao ganhando terreno diante de concepcoes setoriais e esquemas de
gestao burocraticos e segmentados. A subjetivacao pressiona em direcao a redefinicdo dos
aspectos relacionais das politicas de bem-estar. O enfraquecimento dos velhos ancoradouros
estruturais termina por ser, desse modo, ambivalente. Pode gerar, por um lado, tendéncias a
despolitizacao e a privatizacao das injusticas. Contudo, pode produzir, também, a oportunidade
de reconstruir politicas sociais mais participativas: desde uma ética coletiva mais reflexiva,
horizontal e democratica, auma nova rede de compromissos pessoais de repercussao em um
espaco publico mais deliberativo e comunitario. Finalmente, a exclusao pressiona em direcao
a redefinicdo da dimensdo substantiva das politicas. As velhas politicas de redistribuicao de
recursos materiais entre classes e grupos sociais integrados na sociedade industrial devem
complementar-se com uma nova agenda de politicas de inclusao orientadas a debilitar os
fatores geradores de dinamicas de marginalizagao social e a promover a insercao, em mdltiplas
dimensodes, dos grupos excluidos (fig. I).
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Figura I: Velhas e novas légicas de desigualdade. Novos fundamentos de politica

Classes Dominantes A
("acima”) [ ]
Posicao na Dinamica de Politicas
Estrutura da Desigualdades Classicas do
Sociedade de Rendas Estado de
Industrial Bem-estar
v
Classes Populares < >
("abaixo™)
Integracao ~ Exclusio
("dentro”) ("fora”)
Posicao na Estrutura da
Sociedade Pos-Industrial

Fonte: Elaboracao prépria

O novo contexto, a légica emergente da modernidade reflexiva, situa, entao, as politicas
locais do estado de bem-estar sob uma tripla pressao de mudanca: a transicao em direcao as
politicas transversais, capazes de integrar a complexidade; as politicas participativas, capazes
de assumir os processos de subjetivacao em curso; e as politicas de inclusdo, capazes de
promover novas légicas de coesao e redistribuicao, diante das fraturas de novo tipo da sociedade
pds-industrial. A agenda da inclusao se converte, assim, em uma peca-chave do estado de bem-
estar do século XXI. E, logicamente, na peca fundamental de sua dimensao local.

2. A Exclusao Social: Alguns Perfis Conceituais

A existéncia de setores socialmente excluidos, na constituicao das novas sociedades
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pés-industriais, € uma realidade amplamente aceita. Entretanto, os niveis concretos de
conhecimento desta realidade estao, ainda hoje, claramente abaixo dos desejaveis. Como
costuma acontecer em tempos de mudancas aceleradas, a dispersao de conceitos e discursos
nem sempre encontra apoio sélido no campo da reflexao e do desenvolvimento de instrumentos
de conhecimento empirico. Nosso objetivo €, agora, refletir sobre os componentes chave que
conformam o conceito de exclusao.

a) A exclusao como fenémeno estrutural

A exclusao social, como realidade de fato, nao é algo propriamente novo. Pode inscrever-se na
trajetoria histérica das desigualdades sociais, com antecedentes claros — na constituicao histérica
das sociedades contemporaneas - na forma de necessidades coletivas intensas, em outros
muitos momentos e lugares, desde o inicio dos processos de industrializacao e urbanizagao em
massa, durante os séculos XIX e XX. Dito isto, a exclusao social expressa a nova configuragcao
das desigualdades no contexto atual de transicao a sociedade do conhecimento. A questao
social se transforma e adquire uma nova natureza nas emergentes sociedades tecnolégicas
avancadas. A exclusao social é, em grande parte, o reflexo dessa natureza. O que ha de novo
entao? Muito sinteticamente, a velha sociedade industrial, em sua fase madura, apresenta
polarizagées unidimensionais, lineares, geradas pela l6gica de classe, que nao chegam a romper
os parametros basicos da integracao social. A exclusao, em um contexto de crescente
heterogeneidade, nao implica somente a reproducao mais ou menos ampliada das desigualdades
verticais do modelo industrial. Vai mais além: a exclusdo implica fraturas no tecido social, a
ruptura de certas coordenadas bdsicas de integracdo. E, consequentemente, na aparicao de uma
nova cisio social em termos de dentro/fora. E geradora, portanto, de um novo sociograma de
grupos excluidos.

b) A exclusao como fenémeno relativo e inscrito em atos e decis6es de agentes

O fato de dotar a idéia de exclusao de uma clara dimensao estrutural deve ser articulado com
sua natureza relativa e emoldurada por uma rede de agentes que tomam decisoes, das quais
podem originar-se processos de exclusao. Em outras palavras, estrutura e agéncia se combinam
nas raizes da exclusao, de forma especifica, em lugares e tempos concretos. Deveria falar-se
mais de exclusées, em plural, que de exclusdo®, em singular. Cada sociedade, incluido cada
espaco local, apresenta seus préprios limites de exclusao e inclusao. Além disso, o alcance e os
perfis sociolégicos da exclusao terao que ver com modelos de atitude e decisées ao, por
exemplo, discriminar no acesso a habitacao, negar o acesso ao crédito, permitir a exploracao
de um trabalho mal remunerado, estigmatizar um vicio, desestabilizar alguém afetivamente,
abandonar alguém a solidao, ou nao acolher na comunidade a uma pessoa ou grupo recém
chegado...

¢) A exclusao como fenédmeno dinamico

A exclusao é muito mais um processo —ou um conjunto de processos- que uma situagao estavel.

3 Grifos da tradutora.
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E esses processos apresentam uma geometria variavel. Ou seja, nao afetam somente grupos
pré-determinados concretos, muito pelo contrario: afetam de forma variavel a pessoas e grupos,
a partir das modificagbes causadas por dinamicas de marginalizacao a funcdo de vulnerabilidade
destes grupos. A distribuigdo de riscos sociais - em um contexto marcado pela erosao progressiva
dos ancoradouros de seguranca da modernidade industrial - se torna muito mais complexa e
generalizada. O risco de ruptura familiar em um contexto de mudanca nas relagées de género,
o risco de desqualificagao em um contexto de transformagao tecnolégica acelerada, o risco de
instabilidade e ma remuneracao em um contexto de mudanga na natureza do vinculo trabalhista...
tudo isso e outros muitos exemplos, podem deslocar pessoas e grupos variaveis, em momentos
muito diferentes de seu ciclo de vida, a zonas de vulnerabilidade a exclusao. As fronteiras da
exclusao sao movedicas e fluidas; os indices de risco apresentam extensoes sociais e intensidades
pessoais altamente variaveis.

d) A exclusao como fenémeno multifatorial e multidimensional

A exclusao social nao se explica segundo uma sé causa. Muito menos suas desvantagens vém
desacompanhadas: apresenta-se em contrapartida como um fenémeno poliédrico, formado pela
articulagdo de um actimulo de circunstancias desfavordveis, freqiientemente interrelacionadas
fortemente. Na divisao seguinte consideraremos os varios fatores que se situam nas raizes da
exclusio. E importante destacar agora seu carater complexo, formado por mdltiplas vertentes.
A exclusao dificilmente admite definicdes segmentadas. Uma simples exploracao das estatisticas
nos mostra as altissimas correlagoes entre, por exemplo, fracasso escolar, instabilidade laboral,
desprotecao social, monoparentalidade e género. Ou ainda entre bairros guetizados, habitagcoes
precarias, segregacao étnica, pobreza e reincidéncia de enfermidades. Tudo isso leva a
impossibilidade de um tratamento unidimensional e setorial da exclusao social. A marginalizacao,
como tematica de agenda publica, requer abordagens integrais em sua definicao, e horizontais
ou transversais em seus processos de gestdo.

e) A exclusao como fenémeno politizavel

A exclusao social ndo esta inscrita de forma fatalista no destino de nenhuma sociedade. Como
também nao esta nenhum tipo de desigualdade ou marginalizacao. Ao contrario, a exclusdo é
suscetivel de ser abordada a partir dos valores, da acdo coletiva, da pratica institucional e das
politicas publicas. Mais ainda, em cada sociedade concreta, as mediacdes politicas e coletivas
sobre a exclusao se tornam um de seus fatores explicativos mais importantes. Por que
acreditamos que é importante insistir em tudo isto? Em outros momentos histéricos - por
exemplo, nas etapas centrais da sociedade industrial -, o grupo submetido a relagées de
desigualdade e subordinagao havia adquirido subjetividade prépria e, portanto, capacidade
de auto-organizagao social e politica. Havia se convertido em agente portador de um modelo
alternativo, com potencial de superacao das relacoes de desigualdade vigentes. Isso nao
acontece no caso da exclusdo. Os grupos marginalizados nao formam um sujeito homogéneo e
articulado por mudanca histérica, visivel, e com capacidade de superacao da exclusao. Por
causa disso é muito mais complicado gerar processos de mobilizagao e definir uma praxis
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superadora da exclusao. Também por esse motivo é que freqlientemente se questiona a
possibilidade de mediacoes politicas emancipatérias sobre a exclusao. E, em contrapartida, se
imponha com facilidade uma certa perspectiva cultural que considera a exclusao como algo
inerente as sociedades avancadas do século XXI.

De modo sintético, os cinco perfis conceituais nos apresentam uma nocao da exclusao
social como fenémeno inserido no molde das transformacées das sociedades pés-industriais,
relacional, cambiante, complexo e susceptivel a mediagoes politicas coletivas. Como conceito,
engloba a pobreza — ou seja, a insuficiéncia de renda - mas vai mais além, a medida em que se
define também pela impossibilidade ou dificuldade intensa de ter acesso tanto aos mecanismos
culturais de desenvolvimento pessoal e insercdo social, como aos sistemas preestabelecidos de
protecdo e solidariedade coletiva.

A exclusao, assim conceituada, situa-se portanto na confluéncia de dois eixos: 1°) o
eixo tradicional, configurado pela existéncia de desigualdades mais ou menos acentuadas na
distribuicao de recursos materiais; 2°) o eixo emergente, configurado pela existéncia de fraturas
mais ou menos profundas nos vinculos de integracdo comunitaria. A articulacdo de fortes
desigualdades materiais com intensas fraturas nas relacées define o campo da exclusao social. O
restante das intersecoes da lugar a conceitos diferentes (Quadro |). A pobreza expressa
historicamente regras de assimetria na distribuicio de recursos econémicos, mas nao
necessariamente linhas de ruptura na ordem social. A segmentagdo, por outro lado, reflete
fragmentagoes horizontais no tecido social, embora estas possam ocorrer em um ambito de
maior igualdade material. Finalmente, a coesdo define o campo conceitual de uma sociedade
inclusiva: sem hierarquias no eixo dos recursos e sem fraturas no eixo das relacoes.

Quadro |: Desigualdades e fraturas: os eixos da exclusao social

Desigualdades na distribuicdo de recursos materiais
Elevadas Baixas
Fraturas nos | Fortes EXCLUSAO SEGMENTACAO
vinculos de
Megracao | Fracos POBREZA COESAO
comunitdria

Fonte: Elaboracao prépria
3. A Exclusao Social: Ambitos, Fatores e Circustancias Intensificadoras

Depois de haver situado a exclusdao em seu contexto macro-sociolégico e haver
tracado seus contornos conceituais, faz-se necessario acrescentar, finalmente, algumas reflexces
sobre os ambitos nos quais podem desencadear-se processos de exclusao, bem como os
fatores principais que operam em cada ambito e as circunstancias estruturais que contribuem
para intensifica-los. Propomos, para tanto, a elaboracao de uma determinada matriz de
exclusoes (Quadro 2).
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Quadro 2: Ambitos, fatores e circunstancias estruturais geradoras de exclusao

Ambitos nos quais podem desencadear-se processos de exclusdo e
Fatores principais de exclusao que operam em cada dmbito

Exclusao [Exclusdo |[Exclusao |Exclusio |Exclusao [Exclusao [Exclusdo
Econémica |Laboral Formativa |Sécio- Urbano- Relacional |Politica / de
Sanitdria | Territorial Cidadania
* Pobreza |°® Desem- |° Nao * Deficiénci- | * Sem-teto | * Desestru- | * Nao
absolutaou |prego escolarizacao | as e depen- turacdo e |acessoou
relativa déncias * Marginali- |instabilidade |insuficiéncia
® Instabili- | ® Fracasso zacaono |familiar da
CIE (') * Graves |dade escolar e * Vicios acessoa protecao
Dificuldades | Ocupacional | abandono habitacao | * Mono- social
¢ Enfermi- parentalidade
* Depen- * Analfabe- |dades * Sub- * Nao
déncia tismoou |geradoras [habitagdo | e Violéncia |acessoou
crénica de capital de exclusao Doméstica |restricdoa
prestacoes formativo * Espaco cidadania
assistenciais muito baixo urbano ¢ Escassez
degradado |de redes * Processo
* Analfabe- sociais de | penal
tismo * Espaco  |aproximacio |gerador de
digital rural exclusao
desequipado
- Sexo
- Idade ~
SETORES DA POPULACAO ALTAMENTE
- Etnia VULNERAVEIS A PROCESSOS DE EXCLUSAO SOCIAL
(Origem)
- Classe
Social
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(") Circunstancias Intensificadoras da Exclusdo Social.

Fonte: Elaboracao prépria

Para dar alguns exemplos. A instabilidade laboral, o analfabetismo digital, a deficiéncia
psiquica, a sub-habitacao, a desestruturacao familiar, a insuficiéncia da protecao social, ou a
passagem pela prisao (fatores) podem funcionar como fontes poderosas de geracao de exclusao.
Estas fontes incidirao com mais forca em grupos de alta vulnerabilidade estrutural: mulheres,
jovens, pessoas idosas, imigrantes, ou classes de rendas baixas (circunstancias intensificadoras).
Mas até que ponto esta matriz se sustenta na analise do contexto macro-sociolégico no qual
estamos tentando situar a exclusdo social? Em outras palavras, por que estes, e nao outros
ambitos, fatores e circunstancias intensificadoras? Acreditamos que existe um minimo de trés
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processos, na transicao a segunda modernidade, que podem explicar satisfatoriamente a
estrutura da matriz proposta, ou seja, que funcionam como determinantes cruciais da magnitude
e distribuicao da exclusao nas sociedades pds-industriais.

a) A fragmentacao tridimensional da sociedade

Cabe destacar, em primeiro lugar, a transicao a uma estrutura social muito mais complexa e
fragmentada, caracterizada pelo menos por trés planos: |°) a diversificacao étnico-cultural
derivada de emigragdes dos paises empobrecidos, geradora — por falta de politicas poderosas
de cidadania multicultural- de um cenario de desestabilizagao muiltipla (legal, relacional-familiar,
laboral e urbana) de um bom niimero de grupos imigrantes; 2°) a alteracao da piramide de
idades, com incremento das taxas de dependéncia demogréfica, freqiientemente ligadas a
estados de dependéncia fisica; e 3°) a pluralidade de formas de convivéncia familiar com
incremento da monoparentalidade em camadas populares. A erosao do modelo patriarcal,
junto ao enfraquecimento das politicas de educacao infantil e de assisténcia a velhice, e junto as
ainda fortes dificuldades de articulagao entre familia e emprego de qualidade, propiciam novas
dinamicas de risco social em amplos grupos de mulheres (Osterle, 2001; Lewis, 1998).

b) O impacto sobre o emprego da economia pés-industrial

E preciso considerar, em segundo lugar, o impacto que a transicao ao modelo de economia
informativa com esquemas de producao pés-fordistas desencadeia sobre o mercado de trabalho,
o emprego e as relacoes laborais. Sem duvidas, os impactos sao multiplos e em muitas direcoes.
Para setores relevantes da sociedade, a transformagao econémica pode haver gerado um
leque de novas oportunidades impensavel em periodos anteriores. Mas nao podemos evitar
que toda mudanca econémica, inscrita na légica do capitalismo, gere perdedores histéricos.
Neste caso, perdedores impelidos em direcao a processos de exclusao, plasmados em novas
realidades conectadas a esfera laboral: desemprego juvenil de novo tipo, estrutural e adulto de
longa duracao; trabalhos de baixa qualidade sem vertente formativa; e empregos de salario
muito baixo e sem cobertura por convénio coletivo (Cosidine, 2001). Tudo isso nos remete e
pode sintetizar-se em dois fenémenos.

1°) As trajetdrias lineares e rapidas dos jovens ao emprego industrial assalariado sao,
hoje, residuais. Cederam lugar a uma variedade de itinerarios muito complexos e dilatados no
tempo. Os itinerarios de insercao trilhados por jovens com intensas caréncias formativas e
fracos meios de aprendizagem, que dao acesso estrito a empregos eventuais, precarios e nao
geradores de qualquer tipo de vinculo grupal o comunitario, constroem algumas condicoes
propicias para um novo espaco de exclusao social juvenil.

2°) A irreversivel flexibilidade dos processos produtivos na economia informativa
tem servido de argumento em algumas sociedades, entre elas a espanhola, para impulsionar
processos paralelos de destruicao de emprego e de desregramento laboral, com erosao de
direitos laborais e enfraquecimento dos esquemas de protecao social tradicionalmente ligados

21 17/12/04, 17:20

21



22

‘ Miolo 1.p65

Gestao Social: o que ha de novo?

ao mercado de trabalho. Isso tem gerado novos espacos sociais de exclusao, que afetam nao
somente a populacdo mais jovem, mas também, e sobretudo, a grupos adultos com
responsabilidades familiares.

c) O déficit de inclusividade do estado de bem-estar

Finalmente, pode afirmar-se que o déficit de inclusividade do estado de bem-estar utiliza um
ultimo fator chave. E o faz em um minimo de trés planos. Foram se consolidando, por uma
parte, fraturas sociais a partir do projeto pouco inclusivo das principais politicas classicas de
bem-estar: por exemplo, a exclusao da seguridade social de grupos com insuficiente vinculagao
ao mecanismo contributivo, ou a exclusdo de setores vulneraveis ao fracasso escolar no
ensino publico de massas. Incrementou-se, por outra parte, o carater segregador de certos
mercados de bem-estar com uma presenca publica muito fraca: por exemplo, os mercados
de terras e iméveis. Este fato provoca a exclusao do acesso a habitacao de amplos grupos
sociais, e diversos tipos de fratura social no territério (Harrison, 2001). Por dltimo, os
servicos sociais colaboraram majoritariamente partindo de concepcoes seletivas, reativas e
meramente assistenciais ou paliativas. Isso provocou enormes déficites de cobertura de
necessidades, apenas solucionadas no mercado para as classes de rendas altas, ou em um
ambito familiar patriarcal e sobrecarregado — com enormes impactos para as mulheres - no
restante da sociedade.

Sem duvidas, a fragmentacao da sociedade, o impacto sobre a esfera laboral da
economia pés-industrial e os déficites de inclusividade das politicas classicas de bem-estar nao
operam de forma isolada entre si. Interrelacionam-se e, muitas vezes, se potencializam
mutuamente. De fato, as dinimicas de exclusio social se desenvolvem lado a lado a estas
interrelagoes. Certos grupos imigrantes, por exemplo, nao apenas ocupam as posicoes mais
marginais na divisao étnica do trabalho, padecem também obstaculos de acesso aos sistemas
de protecao social, e sio muito vulneraveis a discriminagao no mercado da habitacao. Setores
da populagao dependente, de idade avangada, ficam facilmente excluidos de alguns servicos
sociais com taxas muito baixas de seguridade. Ou ainda, comunidades que habitam em bairros
periféricos segregados sofrem com maior intensidade o desemprego de longa duragao ou a
insercao laboral instavel. Definitivamente, o carater multifatorial e multidimensional da exclusao
se plasma na realidade.

4. Por Uma Agenda de Politicas Locais de Inclusao

A mudanca qualitativa que supde a adocao da exclusao social como referente conceitual
deve ter seu correlato no campo das politicas publicas, da agenda social do governo local.
Com base em tudo que foi tratado até aqui, é possivel propor uma agenda integrada para a
acao publica local pela inclusao social (Quadro 3). Trata-se, efetivamente, de construir uma
agenda que aborde a exclusio social a partir de todas as dimensdes implicadas. As cinco
primeiras politicas surgem a partir dos ambitos de exclusao, as trés ultimas surgem a partir das
circunstancias transversais intensificadoras de riscos, tal como foram estabelecidas na divisao
anterior.
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Quadro 3: Agenda de Politicas Locais de Inclusao Social

Agenda de Politicas Locais de Inclusao Social

Politicas de rendas basicas de cidadania

* Politicas contra a exclusao laboral e pela qualidade do emprego

Politicas educativas e de coesao digital

Politicas de universalizacdo de servicos pessoais de aproximacao
Politicas de moradia social e regeneracao integral de bairros

Politicas pela igualdade e contra a violéncia de género

* Politicas integrais de ciclo de vida: infancia, adolescéncia e pessoas idosas
vulneraveis

* Politicas de acolhimento e cidadania multicultural

Fonte: Elaboracao prépria

O objetivo estratégico da agenda deveria ser avancar até uma cidade inclusiva, onde
se enfraquecam ao maximo os fatores e os processos de exclusao social. O que podemos
entender por uma cidade inclusiva? Em linhas gerais, a inclusividade como horizonte propoe
uma sociedade onde as pessoas, todas elas cidadas e cidadaos de pleno direito, possam ter
acesso a aqueles mecanismos de desenvolvimento humano e insercao em redes sociais que lhes
permitam desenvolver seus projetos vitais em condicdes de maxima liberdade e igualdade, na
auséncia de relagdes sociais de dominagao, em um contexto gerador de autonomia e de
reconhecimento da diversidade. Cada politica integrante da agenda pela inclusao deveria
incorporar um nucleo de objetivos basicos: nicleo que pode vir conformado pela superacao
dos fatores de exclusdo explicitados na matriz (Quadro 2). Além disso, todas as politicas
deveriam atender a certos critérios instrumentais de acao: critérios que as afastariam dos
estilos de intervencao préprios do estado de bem-estar industrial, e as redefinissem de acordo
com as novas légicas culturais da modernidade reflexiva.

Como conclusao, a Agenda de Politicas Locais pela Inclusao nao pode vir determinada
s6 pelo fato de que uma pratica responda a um objetivo estratégico (por exemplo, dotar de
autonomia as pessoas em situacao de dependéncia) em um ambito prioritario (o sécio-sanitario,
no exemplo anterior). Deve vir também marcada pelo fato de que essa pratica responda aos
critérios de estilo, aos valores e as formas apropriadas de abordagem das dinamicas e situagoes
de exclusao. Neste sentido, propomos cinco critérios, entendidos como os parametros
instrumentais ou metodolégicos que as acbes e praticas pela inclusao social deveriam
incorporar.

|) Praticas estratégicas. Se a exclusao tem um carater estrutural, as acdes publicas, partindo de
l6gicas politicas préprias e explicitas, devem tender a ser também estratégicas, ou seja, devem
priorizar os elementos que permitam debilitar os fatores que geram precariedade e
marginalizacao.
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2) Praticas de prevencao e insercao, a partir de uma ética comunitaria. Se a exclusao mostra
uma geometria social muito variavel, com entradas multiplas e subitas, as acoes de resposta
devem tender a processos de promocgao, prevencao e insercao, fortalecendo e reestabelecendo
vinculos e redes laborais, sociais, comunitarias e familiares.

3) Praticas na rede: integradas, transversais e de proximidade. Se a inclusao apresenta uma
configuracao complexa, as politicas que tratem de dar resposta a essa configuracao devem
tender a formular-se através de uma visao integral, e deve propor-se sua realizagao pratica
através de propostas transversais, com formas de coordenacao flexiveis, partindo da maior
proximidade territorial possivel, em um plano governamental de mdltiplos niveis.

4) Praticas participativas: de forte implicacao cidada. Se a exclusao implica a desestabilizacao
nas capacidades de desenvolvimento pessoal, as acdes contra a exclusao tém que ser abordadas
a partir de planos de acao que habilitem e capacitem as pessoas; as politicas publicas devem
tender aincorporar processos e instrumentos de participacao, de ativacao de papéis pessoais
e comunitarios, e de fortalecimento do capital humano e social: definitivamente, de construcao
e regeneracao de cidadania.

5) Praticas inovadoras. Se a exclusao implica um forte dinamismo, e é altamente sensivel a
mudanca acelerada nas dimensdes economica, social, politica e cultural da sociedade pés-

industrial, as politicas de inclusao social devem incorporar uma permanente tensao inovadora,
distante de dinamicas de rotina e de leituras anacronicas da realidade.
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Exclusao, Risco e Vulnerabilidade:
Desafios Para a Politica Social

Cristina Almeida Cunha Filgueiras '

A politica social inclui intervencoées diversificadas, relacionadas a uma multiplicidade
de objetivos. Atualmente, seja em paises desenvolvidos ou em desenvolvimento, uma parte das
politicas sociais esta sem duvida orientada ao combate a exclusao e a diversos tipos de riscos
e vulnerabilidade social associados a condicao de pobreza. Neste texto sao discutidas essas
trés nocoes e os desafios para as politicas que visam enfrentar os problemas sociais aos quais
elas se referem.

I. Exclusio: Um Conceito Controverso Para um Fenomeno
Multifacetado

O surgimento de uma “nova questao social”, ha pouco mais de duas décadas, tornou-
se objeto de preocupacao nos paises desenvolvidos, em particular nos que haviam experimen-
tado um avanco consideravel do estado do bem estar social. A “nova questao social” esta
relacionada as vulnerabilidades decorrentes das transformagoes no mundo do trabalho e nos
sistemas de protecao social, a desagregacao dos principios organizadores da solidariedade e
ao enfraquecimento da concepcao tradicional de direitos sociais. Essa situacao revelou a falta
de adaptacao dos métodos de gestao social frente aos novos problemas da sociedade pos-
industrial e da economia globalizada.

As tecnologias de intervencao social aperfeicoadas até os anos setenta e o desenvol-
vimento econémico pareciam ter sido capazes de extinguir a pobreza dependente, surgida
com a sociedade urbano-industrial, formada por pobres que necessitavam ser amparados
pelas acoes governamentais. Contudo a situagao social no final do milénio mostrou que esse
tipo de problema nao estava eliminado.

O termo exclusao foi empregado no ambito europeu inicialmente em referéncia as

! Cristina Almeida Cunha Filgueiras. Doutora em Sociologia. Professora da Pontificia Universidade Catélica de
Minas Gerais.

25 17/12/04, 17:20



26

‘ Miolo 1.p65

Gestao Social: o que ha de novo?

pessoas desempregadas por um longo periodo - cuja reinsercao no mercado de trabalho
passou a ser cada vez mais dificil - e carentes de seguro social. Juntamente com o desemprego
“de longa duracao”, resultado da desaceleraciao do crescimento econémico e de grandes
transformacoes na dinamica produtiva, surgiram novos tipos de problemas sociais, e reapare-
ceu a pobreza crénica.

Desde meados dos anos setenta, quando comecou a ser utilizada, a nocao de exclusao
suscita freqlientes debates nas ciéncias sociais e entre atores do campo politico. A compreen-
sao do termo nao é univoca, contudo, é possivel dizer que existe um relativo consenso sobre os
seguintes pontos:

- aexclusao “engloba a pobreza, porém vai mais além, pois se define como a impossibi-
lidade ou dificuldade intensa de ter acesso aos mecanismos de desenvolvimento pessoal e inser-
¢ao sécio-comunitaria e aos sistemas preestabelecidos de prote¢ao” (Subirats, 2002);

- exclusao social € um fenomeno multifatorial e multidimensional, logo nao se restringe as
questoes econdmico-ocupacionais. Ele inclui “isolamento dos individuos, abalo do sentimento de
pertencimento social, anomia, crise de vinculos sociais e de coesao social” (Escorel, 1999, p. 54);

- os principais fatores geradores de exclusao sao: a fragmentagao da sociedade, asso-
ciada ao individualismo negativo (Castel, 1998); o impacto sobre a esfera do trabalho da
economia poés-industrial (crise do emprego, retorno da precariedade para os trabalhadores e
reducao da protecao social); o “déficit de inclusividade” das politicas de bem estar;

- aexclusao nao é um fato individual. Est4 associada a falhas na coesao social, a ruptura
dos lagos ou principios de integracao e a deficiéncia do vinculo organico que permita a cadaum
perceber-se como uma parte necessaria do todo social. A escassez ou limitagao das relagoes
sociais € um dos componentes dessa desvantagem;

- uma contribuicao importante do conceito de exclusao é referir-se de forma direta as
relagdes sociais, mais do que a atributos grupais ou individuais. O conceito de exclusao
complementa a analise sobre a pobreza, pois nao reduz a desvantagem social a elementos
materiais;

- acompreensao de que a exclusao estd associada a falhas dos mecanismos de coesao
social leva necessariamente a analise do papel das institui¢des, ao questionamento das orienta-
¢oes dadas as politicas sociais e ao debate sobre o papel que o Estado poderia desempenhar
no combate as causas de exclusao e a implementacao de acoes de insercao social.

Vejamos algumas criticas ou reticéncias a ado¢ao da nocao de exclusao como um
conceito analitico:

- sob o rétulo de exclusao estao contidos inUmeros processos e categorias (Oliveira,
1997);

- um termo que designa muitos fenédmenos acaba por nao caracterizar fenémeno
algum (Escorel, 1999, p. 23);

- no Brasil ndo seria adequado falar em exclusao, mas em “insercao perversa na
ordem social”, visto que aquela nocao recobre situacdes que na verdade sdo expressao das
contradicdes do sistema capitalista (Martins, 1997).
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Em importante obra sobre a histéria da questao social, Castel (1998) prefere utilizar
o termo désdffiliation (traduzido para o portugués ora como “desafiliacdo” ora como
“desvinculagao”), por considerar que “exclusao” designa uma situagao estatica e nao um pro-
cesso. O autor se interessa em analisar a confluéncia de dinamicas sociais que geram uma
variedade de trajetdrias de desvinculagao.

De grande importancia no trabalho de Castel (1998) é a énfase dada ao aspecto
relacional e a definicao da questao social como uma forma tanto de solucionar o enigma da
coesao de uma sociedade quanto de conjurar o risco de fraturas na estrutura social. Coesao é
entendida pelo autor como a capacidade de uma sociedade para existir como um conjunto
formado por relacoes de interdependéncia baseadas em dois eixos principais de integracao
social: o mundo do trabalho e o das relagées sécio-familiares. Castel chama ainda a atencao
paraa correlacao entre a oportunidade e a qualidade da insercao no trabalho e a participacao
nas redes de sociabilidade e nos sistemas de protecao. Nessa perspectiva, a precariedade dos
vinculos no mundo do trabalho se tornaria particularmente problematica quando somada a
dois fatores. O primeiro, as transformagoes no eixo sécio-familiar que provocam o enfraqueci-
mento dos vinculos sociais. O segundo, a crise dos mecanismos institucionais de inclusao.

A acumulagao de desvantagens sociais pode gerar um processo de desqualificacao
social, relacionado a dependéncia dos assistidos dos servicos de ajuda social (Paugam, 2002).
Uma charge num jornal francés sintetiza a dificuldade em definir de uma tnica forma os proces-
sos de exclusao e fornecer uma Unica resposta como intervencao social a essa situagao: uma
pessoa recorre a um organismo publico da assisténcia social, e o trabalhador social que a
atende |he diz: “se vocé soubesse me dizer de onde foi excluido, eu poderia ajuda-lo e leva-lo
de volta”.

A condicao de insercao social nao é um “lugar” para o qual é possivel “voltar” uma
vez que ele tenha sido perdido. Exclusao, desvinculagao ou desqualificagao caracterizam o
movimento de expulsao gradativa, o carater multidimensional, dindamico e evolutivo da pobre-
za. Para uma parte importante da populagao, alias, a condicao de insercao nunca chegou a
existir e, portanto, nao foi “perdida”.

Com a “nova questao social”, paises desenvolvidos passaram a conviver com uma
ameaca social bastante conhecida no Brasil: a sociedade dual. A exclusdo nao implica somente
areproducao mais ou menos ampliada das desigualdades do modelo da sociedade industrial,
onde ser pobre nao significa necessariamente ser excluido. Ela é expressao de desgastes no
tecido social, da “ruptura de certas coordenadas basicas de integracao e, em conseqiiéncia, o
aparecimento de uma nova divisao social em termos de dentro/fora” (Subirats, 2002, p. 3).

Tal como Subirats, muitos autores que se dedicam ao tema chamam a atencao para o
carater estrutural dos processos de desigualdade e do risco de exclusao. De acordo com
Paugam (1998, p. 567) existem nas sociedades modernas, independentemente do seu nivel de
desenvolvimento e seu ideal democritico e igualitario, processos que levam a exclusao de uma
parte da populacao, conduzindo individuos e grupos a serem privados de reconhecimento e
dignidade. A nocao de exclusao encoraja a destacar ao mesmo tempo a instabilidade das
situagoes e o processo pelos quais as desigualdades se constituem e se renovam.

Ser pobre nao significa ser excluido, apesar de a pobreza implicar déficit. Contudo, no
Brasil, com grande freqiiéncia pobreza e exclusao sao faces de uma mesma moeda, devido a

|n
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alta taxa de concentracao de renda e a desigualdade no pais, ao desemprego estrutural e a
postergacao de parte importante da populacdo com relacdo ao acesso aos beneficios do
desenvolvimento.

Durante os anos setenta e oitenta, muitos estudos analisaram a exclusao de uma parte
importante da populagao dos servigcos urbanos basicos, nas periferias das cidades brasileiras
(Kowarick, 2003). Além disso, no ambito do trabalho, a precariedade e a vulnerabilidade sao
condigbes vivenciadas por ampla parcela de trabalhadores, inclusive os que estao vinculados
a setores econdmicos dinamicos. Esse é o caso, por exemplo, dos servicos subcontratados de
embalagem em uma indUstria quimica, como aponta Telles (2001, p. 135): a terceirizagao na
ponta da cadeia produtiva da empresa, que incorpora trabalhadores, na maioria mulheres,
com base em contratos temporarios, submetidos a péssimas condicoes de trabalho, sem os
beneficios dos trabalhadores contratados (convénio médico, cesta basica, transporte etc) e,
pior de tudo, trabalhadores fora da area de atuagao do sindicato, pois nao mantém vinculo
contratual estavel, sio computados como trabalhadores autbnomos em servicos e desapare-
cem dos dados relativos ao perfil da forca de trabalho do complexo quimico.

Os excluidos nao sao residuais nem temporarios. Ao contrario, eles estao associados
a caracteristicas estruturais da sociedade, que explicam porque e como uma parte da popula-
¢ao acumula precariedades.

2. Vulnerabilidade e Gestao de Riscos

Entre a exclusao e a integragao social existe uma vasta zona de vulnerabilidade social,
onde se combinam processos de desvinculagao relacionados ao ambito do trabalho e das
relagcoes sécio-familiares (Escorel, 1999, p. 54). Tais vulnerabilidades, caso nao sejam preveni-
das, corrigidas ou reduzidas, apresentam o risco de levar a exclusao. Portanto, faz-se necessa-
rio gerir os riscos associados as vulnerabilidades préprias de cada segmento social, de modo
a evitar ou reduzir a instauracao de processos de exclusao.

A idéia de sociedade de gestao de risco nao é nova. Ela surgiu no final do século XIX,
associando responsabilidade individual e responsabilidade social, numa légica de contrato e de
seguros. A atual nocao de risco apresenta duas abordagens. A primeira continua referindo-se a
invencao de seguros e a sua contratagao . A segunda relaciona-se ao risco da “fratura social” e
instalagao na sociedade de segregacoes sécio-espaciais e isolamento das pessoas idosas e po-
bres, entre outros problemas, que exige intervencoes especificas em politica social. Nesse texto,
trataremos da segunda abordagem, representado pelo enfoque de manejo social de riscos.

O enfoque de “manejo social de riscos”, adotado e difundido pelo Banco Mundial ao
longo dos anos noventa, pode ser sintetizado da seguinte forma: as pessoas, as familias e as
comunidades sao vulneraveis a riscos de diversos tipos, relacionados a situagdes préprias do
ciclo de vida humano ou a condicdes especificas das familias e do contexto onde vivem. Os
pobres sao mais vulneraveis ao enfrentar riscos como doencas, desemprego e crise econémica.
Com freqiiéncia carecem de instrumentos adequados para superar tais situacoes.

Constituem “risco” os eventos que possam prejudicar o bem estar. A “exposicao” ao
risco € a probabilidade de que o risco ocorra. A “vulnerabilidade” refere-se a capacidade de
resposta frente a situagoes de risco, significa a maior ou menor resisténcia frente a uma crise e
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a probabilidade de que essa implique um declinio do bem estar e uma piora da condicao social.

Nessa perspectiva, a capacidade de enfrentar positivamente um risco seria determi-
nada fundamentalmente pelos ativos (ou patrimonio) dos individuos, familias ou grupos e pela
rede de protecao social na qual estao inseridos (Sojo, 2003, p. 134).

A vulnerabilidade pode ser entendida como “a incapacidade de uma pessoa ou de um
domicilio para aproveitar-se das oportunidades, disponiveis em distintos ambitos
socioeconémicos, para melhorar sua situacao de bem-estar ou impedir sua deterioracao”
(Kaztman apud Cunha et al., 2003). Aqueles que tém maior capacidade para aproveitar as
oportunidades sao menos vulneraveis frente aos riscos. Caso enfrentem crises ou problemas, tém
maior possibilidade de passar por eles sem que sua situagao social se torne ainda mais fragil.

Comparativamente as abordagens predominantes nas décadas precedentes com re-
lacao ao enfrentamento da pobreza, o enfoque de manejo social de riscos da algumas contribui-
¢oes importantes. Entre elas podemos destacar as seguintes:

- pobreza nao significa somente caréncia. Os setores pobres podem ter ativos sociais
sobre os quais poderiam apoiar-se as intervencdes sociais. Caso nao existam tais ativos, eles
podem ser criados por programas especificos;

- enfocar os ativos e nao os passivos das pessoas ou das familias significa reconhecer
um conjunto de atributos necessarios ao aproveitamento efetivo da estrutura de oportunida-
des. Além disso, da-se énfase a formacao de tipos de capital potencialmente mobilizavel, as
relacdes entre eles e aos processos de perda ou fatores limitantes que impedem o acesso as
fontes de acumulacao e reposicao de ativos;

- quanto mais sélida a familia como unidade de referéncia dos individuos e capital
social basico, melhores seriam os resultados de qualquer estratégia de intervencao visando a
gestao de riscos. Desse modo sao indispensaveis objetivos de promocao social e
empoderamento nos programas sociais enfocados a familia;

- a importancia dada a nocao de capital social leva a valorizar dinamicas sociais
especificas nos niveis micro (comunitario, por exemplo), meso (relacao entre grupos) e vertical
(relacao entre comunidades, grupos e instituicoes politicas) e a identificar como os programas
sociais podem contribuir para fomenta-las;

- 0 conceito de vulnerabilidade social possui um potencial analitico importante para
abordar a problematica social no espaco intra-urbano, permitindo a comparacao de outras
dimensoes em familias ou pessoas com os mesmos niveis salariais ou de consumo, além da
identificacdo de “zonas de vulnerabilidade” segundo critérios especificos.

Um vasto contingente de populacao que nao é pobre de acordo com sua renda (acima
da linha de pobreza) é, contudo, vulneravel e sofre impacto das variagées no mercado de
trabalho, de fatores demograficos (devido as caracteristicas das familias), da segregacao ou do
isolamento espacial.

A aproximacgao entre vulnerabilidade e pobreza se deriva de uma mudanca radical
nos supostos das politicas dirigidas aos pobres: em vez de enfatizar sua caréncia de renda, é
necessario contribuir para a apropriada dotagao e mobilizacao de todos os recursos e capaci-
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dades (Busso, 2002, p. 10). Os ativos mais importantes condicionam a capacidade de resposta
a riscos naturais e sociais. Cinco dimensodes de vulnerabilidade social seriam mais relevantes:
de habitat (condigcoes habitacionais e ambientais, tipo de moradia, saneamento, infraestrutura
urbana, equipamentos, riscos de origem ambiental); de capital humano (variaveis como anos de
escolaridade, alfabetizacao, assisténcia escolar, salide, desnutricao, auséncia de capacidade, ex-
periéncia de trabalho); econémica (insercao de trabalho e renda); de protecao social (cotizacao
asistema de aposentadoria, cobertura de seguros sociais e outros) e de capital social (participa-
cao politica, associativismo, insercao em redes de apoio). (Busso, 2002, p. 12).

De acordo com Sojo (2001), a adogao da nogao de manejo social de risco tem
implicagdes importantes para a politica social, levando a énfase em programas e intervengdes
orientadas ao fortalecimento e a aquisicdo de ferramentas que permitam as pessoas ativar suas
potencialidades para seu préprio desenvolvimento e integracao e enfrentar com éxito os riscos
a que estao expostos devido a sua condicao de pobreza. Um instrumento importante nos
programas baseados nesse enfoque ¢ a elaboragao de matriz de andlise de risco, que inclui a
identificacao da rede de protecao na qual alguém esta (ou poderia estar) inserido e do mapa de
oportunidades que a partir dele se apresentam (Chile , 2002).

O enfoque da gestao social de riscos €, entretanto, severamente criticado em muitos
aspectos. A principal critica é que ele limitaria as responsabilidades do Estado, em matéria de
protecao social, a0 combate a pobreza mediante redes de protecao, em politicas focalizadas
que substituiriam politicas universais. Tal perspectiva nao tomaria em consideracao a necessa-
ria existéncia de solidariedade e insistiria na responsabilidade individual de assegurar-se contra
riscos. Assim, “a contratacao de seguros individuais, a provisao de servicos para os pobres
mediante redes de protecao e a focalizacao contraposta a universalidade articulam uma estra-
tégia de politica social que propde basicamente uma responsabilidade publica minima em
matéria de protecao social, financiamento e prestacao privada dos servigos sociais e reitera a
desvalorizacao do principio de solidariedade” (Sojo, 2001, p. 33). Como conseqiiéncia, nao
seria considerado prioritario o investimento social por meio de politicas universais nas areas
de educacao, por exemplo, onde a ma qualidade constitui importante fator de risco social, ja
que incide muito desfavoravelmente na insercao das pessoas no ambito do trabalho.

A identificacao da politica social como politica de reducao da pobreza nao permite
atacar as causas da pobreza nem incide sobre as causas estruturais da desigualdade. Politicas
sociais que nao estao especificamente focalizadas nos setores de extrema pobreza sao indis-
pensaveis para gerar protecao, capital humano e bem-estar social. No Brasil, diante da magni-
tude e profundidade do risco econémico e social e da incerteza cotidiana vivida por uma parte
importante da populacdo, a adogao de programas sociais como fundos de investimento social
(pequenos projetos) ou de micro-seguros nao deveria significar deixar de tratar como prioritario
o investimento em mudancgas que permitissem melhorar a insercao no mundo globalizado,
maior bem-estar e integracao social.

A vulnerabilidade social no Brasil, como em todo o continente, se expressa em varios
aspectos: debilidade dos mercados de trabalho, trabalho assalariado precario, quantidade de
trabalhadores sem seguridade social e emprego de baixa qualidade; pobreza e indigéncia
crescentes; deterioragao dos indicadores distributivos; progresso incompleto na eqiiidade de
género; as classes médias também sao atingidas pela queda no bem-estar (Cunha et al., 2000,
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p- 5). Uma vez mais se chega a constatacao de que as fontes de vulnerabilidade social mais
importantes sao a precariedade e a instabilidade do trabalho, juntamente com o retraimento
do Estado e o enfraquecimento das instituicbes primordiais de protecao social.

3. Desafios Para a Politica Social

A literatura que aborda o tema da exclusao social, tal como aquela que trata da
vulnerabilidade social e da gestao social, demonstra que as origens desses processos nao
devem ser atribuidas as caracteristicas dos individuos, familias ou segmentos sociais, apesar de
essas também possuirem importancia na andlise e deverem ser tomadas em conta pelos pro-
gramas sociais.

O desamparo institucional devido a inexisténcia de um Estado que promova, apoie e
habilite os cidadaos constitui também uma fonte de vulnerabilidade social. A implementacao
de redes de seguridade, de intervencoes orientadas a melhora da qualidade de insercao e de
protecao dos trabalhadores, de politicas de promocao e empoderamento de setores sociais
com limitadas capacidades sao respostas necessarias da sociedade ao enfraquecimento da
coesao, ao aumento de incertezas e vulnerabilidades e a ameaca de exclusao. Segundo Sojo
(2001), politicas publicas de criacao de seguros frente a riscos e o seu financiamento por meio
de sistemas solidarios sao indispensaveis. No entanto, a autora critica os postulados do “mane-
jo social de riscos”. Em matéria de protecao social, eles limitam as responsabilidades do
Estado no combate a pobreza mediante redes de protecao. Além disso, contrapéem as politi-
cas focalizadas as universais, desestimando a relevancia da solidariedade dos sistemas de
seguro e insistindo na responsabilidade individual para assegurar-se contra riscos e inserir-se
em redes de protecao social.

As politicas publicas dever-se-iam ocupar de prevenir a exclusao mais do que reinserir
os excluidos, de criar uma sociabilidade positiva mais do que de remediar a sociabilidade
negativa (Zaluar, 1997). Em que fase dos processos de exclusao ou de riscos deve incidir
prioritariamente a intervencao social? Em que momento “criar” redes de seguranca para evitar
que os vulneraveis se transformem em excluidos, evitar que situacdes como doenca, desempre-
go ou crise familiar desestabilizem equilibrios ja precarios?

Sem duvida sao indispensaveis estratégias de prevencao do risco (evitar que as crises
ocorram); de mitigagao (diminuir o possivel efeito de um futuro risco) e de superacao (para
aliviar o impacto do risco, esse uma vez produzido). Contudo, tais estratégias deveriam estar
conectadas a politicas sociais universais, que assegurem direitos e sejam entendidas dentro do
enfoque do desenvolvimento humano (Gobierno de Chile, 2002). Nao bastam programas
compensatorios que pretendam corrigir ou minimizar efeitos sociais indesejaveis do desenvol-
vimento econémico. Exclusao, vulnerabilidade e riscos sao favorecidos também por politicas
sociais desconectadas de politicas econémicas, pouco coerentes entre si, com baixa
institucionalidade, mudancas freqiientes, orcamento incerto e cobertura insuficiente.

Se forem tomadas a sério todas as consequiéncias dos enfoques analisados neste texto,
existe uma multiplicidades de papéis e tipos de acdes que se espera serem desempenhados
pelos programas de assisténcia social:
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- socorrer e/ou intervir em situacoes de crise;

- realizar acdes compensatérias, transferéncias de bens e servicos;

- reconstruir capacidades pessoais e do grupo familiar e criar resiliéncia;

- reconstruir lagos (individuais e coletivos) horizontais;

- promover redes sociais (gestao de intercambios);

- habilitar, criar capacidades (com freqiiéncia em situacoes de “vazio de sociabilidade”)
em individuos, grupos e instituicoes. As intervencoes sociais devem ter capacidade de incidir
sobre os vinculos sociais;

- habilitar para a construcao de lacos “verticais” e participacao;

- identificar, encaminhar e promover a insercao dos individuos nas diversas politicas
sociais (saude, educacao, trabalho, habitacao, cultura etc) para fazer efetivos os direitos sociais.

A lista é extensa e certamente nao esta completa. A ela poderiamos ainda agregar
outros elementos a serem tomados em conta na formulacao, execuciao de programas e
intervengoes tais como:

- considerar diversas unidades de analise e intervencao: individuo, familia, comunida-
de. A familia é vista como importante rede de protecao para casos de risco e vulnerabilidade;

- s30 necessarios reforco de aspectos psico-emocionais, e reestruturacao da capacida-
de de funcionamento das familias, visto que a crise da extrema pobreza nao é superada somente
com subsidios materiais. Isso exige trabalho social, acompanhamento, proximidade entre agen-
tes sociais e populacao-alvo. Tomando a sério a contribuicdo dos enfoques que destacam a
diversidade de trajetérias de exclusio e vulnerabilidade, assim como a importancia dos aspectos
psicossociais, faz-se necessaria flexibilidade para tratar casos nos programas sociais;

- “se a exclusao apresenta uma configuracao complexa, as politicas que tratam de lhes
dar resposta devem tender a ser formuladas com uma visao integral. Deve ser pensada sua
implementacao desde processos transversais, com formas de coordenacao flexiveis e com a
maior proximidade territorial possivel” (Subirats, 2002, p. 5). Para nao segmentar os individu-
os e as familias em varios problemas, abordados por setores diferentes, os programas de
inclusao devem ser integrais e multisetoriais;

- 0 enfoque territorial de programas sociais € indispensavel. A divisao da cidade em
“zonas de vulnerabilidade” possibilita identificar no ambito intra-urbano caréncias ou vantagens
diferenciadas e estruturar intervengoes mais ajustadas. Em muitos paises as politicas de renova-
¢ao urbana e de dinamizacao social dos territérios da cidade estao ganhando importancia. Esse
tipo de intervencao representa um avango, contudo se encontra com a limitacao decorrente do
fato de as causas dos processos principais de vulnerabilidade nao terem origem na dinamica local.
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Introducao: gestao social e intersetorialidade

A perspectiva da gestao social tornou-se, nos ultimos anos, muito difundida nas
discussoes sobre formulagao e implementacao de politicas sociais. Tanto agentes politicos
como importantes agéncias financiadoras, como o BNDES e o BID, incorporaram-na aos seus
universos discursivos. Espera-se que a gestao social contribua de maneira importante para a
inclusao de grandes contingentes de cidadaos hoje excluidos dos direitos sociais. De maneira
ampla, a gestao social visa promover o desenvolvimento humano sustentavel, a eqiiidade e
aumentar a capacidade das comunidades de agir sobre as questoes que lhes afetam.

Entre as diretrizes da gestao social estdo: a participacao da sociedade, o fortalecimento
das comunidades, a intersetorialidade, a formacao de parcerias e a utilizagao de instrumentos
gerenciais que visem a eficacia e a eficiéncia das acoes. Esses principios e diretrizes formam um
todo sinérgico, em que cada elemento desempenha um papel especifico, mas também contribui
para a potencializacdo dos demais. Nesse contexto, a intersetorialidade procura superar alguns
problemas tradicionais nas politicas e nos programas sociais, como a fragmentacao, a dispersao
ou asobreposicao de projetos e agoes.

Para se caracterizar melhor a intersetorialidade, pode-se recorrer a duas contribuicoes,
por sinal convergentes:

- Para Menicucci, (2002, p. | 1) “a intersetorialidade significa uma nova maneira de
abordar os problemas sociais, enxergando o cidadao em sua totalidade e estabelecendo uma
nova légica para gestao da cidade, superando a forma segmentada e desarticulada como em
geral sao executadas as diversas agoes publicas encapsuladas nos varios nichos setoriais que se

'O autor agradece os valiosos comentarios feitos por Maria Christina Assis Fonseca e pelos professores da
Escola de Governo da Fundacao Jodo Pinheiro, Carla Bronzo Ladeira Carneiro e Bruno Lazzarotti Diniz
Costa. No entanto, todo o contetdo é de exclusiva responsabilidade do autor.

2 Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Stanford e consultor em politicas sociais.
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sobrepoem as subdivisdes profissionais ou disciplinares. Significa tanto um esforco de sintese
de conhecimentos como de articulacao de praticas, buscando unificar o modo de producao
de conhecimento e as estratégias de acao tendo como meta inclusao social.” (Menicucci,
2002).

- Segundo Inojosa, aintersetorialidade é a “articulacao de saberes e experiéncias
com vistas ao planejamento, para a realizacdo e a avaliacao de politicas, programas e proje-
tos, com o objetivo de alcancar resultados sinérgicos em situagées complexas”. (Inojosa,
2002, p. 14)

Ambas as colocacdes ainda sdao muito genéricas para que delas se derivem
estratégias para as agoes intersetoriais, que constituem o objeto deste trabalho. Isso porque,
de acordo com essa perspectiva de articulagao existem inumeras possibilidades de
combinacao entre as politicas sociais (cultura, educacao, assisténcia social, seguranca
comunitaria, transferéncia de renda, seguranca alimentar, geracao de emprego e renda,
esportes, saude) e entre essas e as politicas urbanas e de moradia. Este amplo leque de
campos de politicas sociais combinado com o contigente dos cidadaos brasileiros que
delas necessitam e os sempre escassos recursos para essas agoes, configura o quadro das
conhecidas “escolhas tragicas” (Santos, 1989)da politica social: optar por programas
que atendam a muitos cidadaos em poucas de suas dimensdes de vulnerabilidade, como
a grande maioria dos programas existentes, ou atender a um nimero menor de cidadaos
em muitos destes pontos. Os primeiros serao aqui chamados de “intersetorialidade restrita”
e os demais, de “intersetorialidade ampla”.

O presente trabalho explora requisitos, possibilidades e limites da “intersetorialidade
restrita”. Esta questao fica colocada a partir dos custos elevados da opcgao pela
“intersetorialidade ampla”, nao somente os de implantacao dos varios programas, mas
também porque as comunidades beneficiadas podem nao atingir graus de desenvolvimento
auto-sustentavel que permitiriam ao Estado diminuir seus gastos com elas para dirigi-los
para outras comunidades necessitadas.? Este parece ser o caso do Programa de Inclusido
Social de Santo André (PIIS), de Santo André, municipio dos mais ricos do pais. Reconhecendo
os inegaveis méritos do Programa, ganhador de prémio nacional, deve-se apontar a sua
dificuldade em expandir-se para alcancar as areas que, por seus indices relativamente baixos
de desenvolvimento, se qualificariam para serem beneficiadas. Atingindo um nimero elevado
de elementos de politica social e urbana, o Programa, no entanto, expande-se muito
lentamente, devido aos seus altos custos. Diante desse problema, a Prefeitura vem
desenvolvendo outros programas para atender as populacdes mais pobres residentes fora
das areas do PIIS.

A questao dos altos custos e, consequentemente, baixa cobertura é apenas
um dos pontos a ser levantado neste artigo sobre a estratégia da “intersetorialidade ampla”.
A seguir, vamos considerar algumas das premissas cognitivas dessa estratégia.

3 Para um relato sobre o programa ver Carla Bronzo Ladeira Carneiro, O Programa de Inclusio Social de Santo
André: o territério como locus da atuagao integrada, documento preparado para o julgamento do prémio
Gestao Publica e Cidadania, da Fundagao Getulio Vargas.
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Inclusao Social e Intersetorialidade

A Distancia Entre o Conhecimento Sobre Exclusao e as Estratégias Para a
Inclusao

O tema da exclusao social tem sido muito mais estudado do que o dainclusao. Uma
possivel explicacao pode ser a interrupgao do ciclo de expansao do capitalismo, que por trés
décadas ocorreu nas sociedades ocidentais a partir do fim da Segunda Guerra. Durante esse
periodo, os mecanismos de insercao no mercado de trabalho e de socializagao pela familia e
pela escola foram suficientes para incluir a maior parte das populagoes, ou, pelo menos, alimentar
nelas a esperanca de vir a usufruir; ainda que desigualmente, dos bens materiais e culturais produzidos.

Nesse contexto, estar incluido parecia ser a conseqiiéncia “natural” do processo de
desenvolvimento. Os individuos, apés terem ido a escola, teriam oportunidades no mercado
de trabalho, devido ao processo de crescimento das economias nacionais. Esta Gltima condicao
ocorreria mesmo para os paises do Terceiro Mundo, que passariam do estagio de
subdesenvolvimento ao de desenvolvimento. No plano tedrico, esses processos foram embasados
pelas teorias da modernizagio. *

Em contraste com esse quadro, nas duas ultimas décadas do século XX, cresce o
numero dos excluidos, seja porque sao afastados do mercado de trabalho, ou porque perdem
renda e garantias que anteriormente haviam conquistado, ou ainda, porque nem chegamase
inserir no mercado de trabalho. Simultaneamente, os mecanismos de socializagao, como escola
e familia, parecem incapazes de transmitir ou criar capacidades e valores necessarios para a
integracao satisfatéria de amplos segmentos populacionais nos processos de producao e consumo.

Como reflexo dessas tendéncias, nao é estranho que, nos ultimos anos, se tenha
estudado mais sobre exclusao do que sobre inclusao social. Surpreende, no entanto, que,
apesar das mudancas mencionadas, nossos paradigmas para pensar a inclusio ainda estejam
baseados nas premissas da absorcao dos excluidos pelos mecanismos da expansao do
crescimento capitalista. Ora, isso nao mais parece viavel para os segmentos que hoje, ja adultos,
tenham baixa escolaridade e carecam de uma histéria de trabalho regular. E estas sao algumas
das caracteristicas da populacao considerada excluida.

A exclusao é um fenomeno multifacetado (incluindo dimensdes econdmicas, sociais e
culturais, por exemplo) e também multicausado. Entretanto, nao se deve inferir que todas as
facetas sejam igualmente causas do fenémeno. E necessario que se tenha em mente essa distincao
para se saber, em situagoes concretas, quais estratégias seriam as mais eficientes para promover
ainclusao. O texto a seguir nao deixa clara essa distin¢ao:

“(...) a questdo social é complexa — envolve diversas varidveis e processos encadeados —e
que sé um enfoque multifocal e uma abordagem integrada podem dar maior eficdcia e
eficiéncia a um projeto para encaminhar solucées e minimizar as condicées de reprodugdo
da pobreza. (...) Projetos dessa natureza demandam uma interlocugao entre as diversas

4 O presente trabalho nio trata da questdo do desenvolvimento de paises. Mas convém registrar que nenhum
pais entdo considerado subdesenvolvido ou em desenvolvimento alcancou o status de desenvolvido, ndo se
realizando uma das condicbes para o aumento relativo da inclusdo social. Na América Latina, a persistirem as
baixas taxas de crescimento econémico e a alta concentragao de riqueza, pode-se questionar se politicas sociais
- mesmo intersetoriais - teriam capacidade para promover inclusio de amplas camadas populacionais.
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dreas para o planejamento e implementacdo de agées coordenadas, de modo a garantir o
enfrentamento simultdneo de todas as diversas causas que originam o problema e comprometem
solugoes isoladas, mesmo quando engenhosas e de baixo custo.” (BNDES, 2002)

Mesmo quando se parte da premissa de que o fenémeno da exclusao seja multifacetado
e complexo, ha duas consideragoes que necessitam ser feitas antes de se tirarem conclusées
favoraveis a formulagao de amplas estratégias de intersetorialidade.

A primeira questao refere-se ao fato de que embora o fenémeno da exclusao seja
multifacetado, isso nao significa que todos os seus aspectos sejam causas do fenédmeno.
Exatamente porque se trata de um fenémeno complexo, pode-se supor que diferentes dindmicas
levem a exclusao e que sejam necessarias diferentes estratégias para promover ainclusao. A
complexidade do fenémeno e a variedade de processos envolvidos permitem pensar que o
que apareceria como causa determinante em um processo pode ser secundaria em outro, ou
mesmo, apenas um efeito. Portanto, a exclusao resulta de diversos processos e situagoes.

Consequentemente, as estratégias intersetoriais deveriam ser desenhadas com atencao
voltada para essas especificidades — e nao apenas para os aspectos genéricos da exclusao. Por
exemplo, quando se consideram as situagdes, mencionadas anteriormente, de exclusao e de
nao-inclusao, pode-se dizer que sao causadas, genericamente, pela nao expansao capitalista.
No entanto, as estratégias para enfrenta-las devem ser diferentes, dadas as demais variaveis
que caracterizam uma ou outra situagao. Considerando-se as possiveis combinacdes das
dimensodes econémicas, sociais e culturais envolvidas, é plausivel pensar-se que as estratégias
de inclusao deveriam ser especificas para publicos e dinamicas diferenciados. Ha poucos
exemplos de politicas com esse recorte, e um deles é o conjunto de programas implementados
pela Secretaria do Trabalho, Desenvolvimento e Solidariedade da Prefeitura de Sao Paulo que
engloba programas redistributivos e emancipatérios destinados a diferentes publicos.
(Pochmann, 2002)

Em segundo lugar, para se estabelecerem estratégias de inclusao, nao basta conhecer
os processos e causas de exclusdo porque, em muitos casos, nao sera possivel reverter o
processo de exclusao. Sera necessario desenvolver novos mecanismos ou, até mesmo, gerar
novos espacos de inclusio. °

A implicacao dessa discussao é o entendimento de que a intersetorialidade deve
ser delimitada, ou ampliada, na medida em que se conhecem as causas e processos de
inclusdo e nao as causas genéricas de exclusao. Em conseqiiéncia, a intersetorialidade
deve ser considerada na medida e no desenho adequados aos processos de inclusao que a
politica social pretenda desencadear para determinados setores sociais. Isso significa tratar
esses setores como sujeitos de processos de inclusao, dotados de vulnerabilidades mas

5 Para um exemplo de criacdo de espacos de inclusdo, veja-se o exemplo dos antigos catadores de papel, hoje
trabalhadores do material reciclavel, com suas associacdes em varias cidades do pais. Para o caso da ASMARE,
de Belo Horizonte, foi fundamental a acao de dois agentes mobilizadores de recursos externos ao préprio
grupo; a Pastoral de Rua da Igreja Catdlica e a Prefeitura de Belo Horizonte (de 1993 em diante) a qual
estabeleceu uma relagao contratual com a associacao para a prestacao de servicos e também |he destinou
subsidios significativos.
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também de capacidades e potencialidades de agir que devem ser estimuladas pelas politicas
publicas.

Para tornar a discussao mais concreta, pode-se considerar algumas situagoes. E
bastante comum pensar em exclusao a partir de auséncia ou insuficiéncia de renda: por exemplo,
o desemprego gera um conjunto de conseqiiéncias em diferentes dimensdes (cultural, social,
vida psiquica etc.) podendo caracterizar uma situacao de exclusao.

Mesmo nos casos em que a privacao de renda possa ser considerada como causa de
exclusao social, nao se deve concluir, imediatamente, que uma estratégia intersetorial ampla
seja a mais eficiente para promover a inclusao social. No caso, outras variaveis fundamentais
para estabelecer estratégias de inclusao seriam a faixa etaria, as competéncias e possiveis
redes de solidariedade dos desempregados. Prosseguindo com o exemplo, em certos casos o
desemprego podera desencadear conseqiiéncias que por sua vez tornam-se causas autdbnomas
de exclusao, como depressao ou dependéncia quimica. Se, em certos casos de exclusao causada
por desemprego, estratégias setoriais focalizando capacitagiao para o mercado de trabalho
podem ser eficazes, quando se adiciona o elemento da depressao ou dependéncia quimica as
mesmas estratégias possivelmente seriam ineficazes.

Outras situacoes permitem pensar em diferencas mais radicais entre os
desempregados, requerendo estratégias de inclusao diversificadas. Considere-se o caso
de moradores de rua de segunda geragao (os nascidos na rua de pais moradores de rua).
Nesse contexto, as dimensdes culturais e simbdlicas apontadas pelos estudos
antropoldégicos (Escorel, 1999) teriam importancia central e prioritaria em qualquer
estratégia de inclusao, diferentemente de casos nos quais a identidade de trabalhador
estivesse consolidada.

Tanto em casos individuais como quando se consideram familias ou coletividades, as
estratégias de inclusdo devem analisar os diferentes graus e tipos de vulnerabilidade, mas
também de capacidades existentes. Sao as diferentes capacidades que permitem explicar por
que individuos e familias, vivendo em ambientes similares (geralmente vilas ou favelas) e com
baixos graus de renda e escolaridade, podem estar em diferentes posicées com respeito a
dimensoes de inclusao.

Analogamente as familias, as comunidades pobres também se distinguem em dimensoes
relevantes para o desenho de um programa de inclusao: algumas apresentam potencial de
solidariedade bastante positivo, sobre o qual se pode desenhar um programa de desenvolvimento
de capital social, com intervencdes e estimulos mais bem definidos, enquanto outras se
caracterizam por grandes dificuldades no estabelecimento de inter-relagées pacificas e de
respeito mutuo.

Considerando-se a variedade de vulnerabilidades, por um lado, e a de potencialidades,
por outro, deve-se pensar que ha publicos e situacdes diferenciados que devem ser objeto de
diferentes estratégias de inclusao. Deste ponto de vista, nao existe “o publico da Assisténcia
Social” (expressao muito empregada entre os assistentes sociais) mas publicos da Assisténcia
Social. Neste aspecto ¢é interessante considerar alguns programas de Assisténcia Social.
Programas como o de erradicagao do trabalho infantil, o contra a exploracao e abuso sexual
de criancas e adolescentes e o destinado a populagoes de rua lidam com familias que apresentam
estrutura e dinamica bastante diferenciadas, o que permite que se fale em tipos de familias. Tal
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fato deveria levar a diferentes metodologias de trabalho da Assisténcia em relacao a elas — o
que nao acontece atualmente.

Em suma, até este ponto argumentou-se que, mesmo que a exclusio social seja
multifacetada, as estratégias para inclusao podem e devem ser matizadas de acordo com as
vulnerabilidades e potencialidades das situacdes e dos publicos-alvo das politicas. Foi apontado,
também, que os mecanismos e processos costumeiros de inclusao operantes nas sociedades
ocidentais tém se mostrado, nos ultimos vinte anos, pouco efetivos para certos segmentos
populacionais. Se, por um lado, este fato explica o relativamente crescente nimero de excluidos,
por outro, torna mais complexa a tarefa de encontrar estratégias para a inclusao. [dealmente,
estas devem considerar as vulnerabilidades e potencialidades daqueles a quem se dirigem as
politicas e programas de inclusao. Na préxima secao, sera reforcado o argumento da
necessidade de se conhecerem melhor as dindmicas de inclusao para serem tracadas estratégias
mais eficazes.

Como Ser Eficiente na Intersetorialidade?

Na promocao de inclusao, nao é o nimero de dimensoes envolvidas que determinara
o sucesso da politica, mas antes a qualidade estruturante e a dinamica da intervencao. Para
tanto, é necessario que se conhegcam mais precisamente as dinamicas de inclusao (e nao apenas
as causas gerais da exclusao) e se estabelecam estratégias apropriadas aos sujeitos excluidos.
As estratégias a serem desenvolvidas deveriam contar com componentes, prazos e perspectivas
bastante diferentes, adequados as situacoes especificas. As estratégias de inclusao devem buscar
intervencoes eficientes — sejam elas multissetoriais ou nao.

Um argumento adicional para se valorizar a necessidade de melhorar o conhecimento
sobre o processo de inclusdo — e nao apenas aumentar as areas de intervencao — é a possibilidade
de que acdes setoriais possam produzir efeitos multissetoriais. Esse argumento, que se
fundamenta na complexidade causal dos fenomenos sociais, aponta a responsabilidade de
certos setores estratégicos para os processos de inclusao.

Um exemplo desse processo é o investimento na escolaridade das adolescentes —
uma acao setorial. A permanéncia das adolescentes na escola provoca conseqiiéncias
multissetoriais como as seguintes:

- menores chances de gravidez precoce e, consequentemente, maiores chances de
maior escolaridade para as adolescentes;

- entrada no mercado de trabalho com maior qualificacao e, portanto, chances mais
altas de empregabilidade e salarios mais altos;

- dadas a maior escolaridade e gravidez em fase adulta, prevéem-se maior atencao e
competéncia no cuidado com os filhos, provocando, entre outros efeitos, a diminuicao da
mortalidade infantil.

Da mesma forma que educar adolescentes provoca efeitos demograficos, no mercado

de trabalho e na salide, pode-se pensar no fato de que o desenvolvimento de certas capacidades
de socializagcdo, como o comunicar-se bem e o agir cooperativo, tem repercussoes favoraveis
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tanto para a empregabilidade como para o enfrentamento de situacdes adversas nas familias e
comunidades. Essas capacidades, longe de serem naturais ou de estarem sendo desenvolvidas
a contento pelas instituicoes de socializacao, precisam ser estimuladas nao apenas para a
inclusao individual, como também para a formacao de capital social das comunidades.
Portanto, mais do que multiplicar setores de intervencao, é necessario conhecer os determinantes
de curto, médio e longo prazos de inclusdo, tanto para individuos como para familias e
coletividades.

Dois Perfis de Intersetorialidade

Em termos esquematicos, podem-se considerar duas rotas para a implementacao de
estratégias intersetoriais. A primeira, cujo exemplo é o municipio de Santo André, anteriormente
citado, tem um perfil muito amplo, envolvendo praticamente todos os aspectos de politica
social e urbana, porém limitado geograficamente, e adota, nas areas escolhidas, uma
transformacao radical na gestao publica para possibilitar as acoes intersetoriais. Esta mudanca
na gestao é fortemente apoiada pelo prefeito e o conjunto de secretarios municipais. Dessa
forma, sdo grandes os recursos politicos, administrativos e financeiros necessarios para a
implementacao da intersetorialidade ampla e simultanea.

Ja o segundo perfil esta baseado na implementacao de ac¢des intersetoriais
estrategicamente escolhidas com base em situacdes especificas, em funcao de dinamicas de
inclusao com potencial de provocar conseqiiéncias multissetoriais. Esta estratégia também
requer apoios politicos, administrativos e financeiros importantes, mas certamente menos
vultosos que os de uma estratégia de intersetorialidade ampla e simultanea. Tem a seu favor o
fato de basear-se em diagndsticos mais especificos e realistas e permite adotar procedimentos
gradualistas, sabidamente mais efetivos em reformas administrativas, em vez de provocar
rupturas mais radicais. Por fim, e ndo menos importante, as acoes intersetoriais mais estratégicas
podem alcangar com maior rapidez um nimero mais elevado de cidadaos em condicoes de
vulnerabilidade e risco social.

Acdes envolvendo dois ou trés setores sao importantes na resolugao de problemas
relativos a inclusao como atestam os seguintes exemplos obtidos em um estudo sobre o
Programa BH-Cidadania, da Prefeitura de Belo Horizonte:®

I) Combate a desnutricao infantil: um grupo de vinte criangas desnutridas estava sendo
acompanhado pelo servico de satide conforme procedimento padrao (visitamensal e distribuicao
de multifarinha) sem apresentar progressos. A assistente social do posto de saide contatou a
equipe do Nucleo de Apoio a Familia - NAF - que passou a trabalhar com o grupo de maes, de
forma a incluir o tema da subnutricado em um trabalho mais amplo de reforco de vinculos
familiares - conforme sua prépria concepgao de trabalho com familias dos NAFs. O relato da

¢ Ver Estudo de identificacio e Avaliacio dos Projetos-piloto do BH Cidadania, elaborado por Edgar Pontes de
Magalhaes (Coordenador e Responsavel Técnico), Izabela Moreira Corréa e Joao Paulo Resende. Os NAFs,
servico da Assisténcia Social que integra o BH Cidadania, foram bastante estudados para a elaboracao do Plano
de Monitoramento e Avaliacio dos Programas Descentralizados (Servico de Orientacao Sociofamiliar - SOSF,
Plantdao Social e NAF) da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, em convénio entre a Secretaria e a Escola
de Governo da Fundacéo Jodo Pinheiro.
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equipe indica que em cinco meses dezoito das vinte criancas apresentaram significativo progresso,
havendo diagndsticos precisos sobre a razao da falta de progresso das outras duas.

2) Acompanhamento de familias que recebem transferéncia de renda: o programa de
transferéncia de renda Bolsa Escola prevé acdes complementares para as familias. Em uma das
areas-piloto do BH-Cidadania implantou-se um processo continuo de acompanhamento e
apoio as familias beneficiarias, planejado e executado conjuntamente pelas equipes do Bolsa
Escola e do NAF local.

3) Identificacao de casos de riscos elevados: exemplo de colaboragao rotineira e sistematica
na identificacao de familias especialmente vulneraveis por parte de Agentes Comunitarios de
Saude e técnicos dos NAFs. Essa rotina pretende identificar sinais precoces de comportamento
de risco para possibilitar intervencdes preventivas.

Esses trés procedimentos resultaram de iniciativas de técnicos dos servicos envolvidos.
Sao cooperativos, porém localizados e nao institucionalizados. Vale notar, por outro lado, que
tais procedimentos surgiram em resposta a problemas que sao comuns a todas as areas do
Programa e, nessa medida, poderiam fazer parte da metodologia de trabalho dos servicos.
Esses exemplos sao pontuais, mas procuram ilustrar algumas das praticas intersetoriais que
emergem das necessidades e das possibilidades percebidas pelos técnicos para resolver
problemas de eficiéncia da sua agao. Por terem essa origem, sua generalizacao nao devera
enfrentar as resisténcias comuns aos processos de reforma. Mas, para tanto, requerem a
coordenacao em nivel mais alto dos escaldes de gestao.

Por outro lado, estratégias intersetoriais mais amplas podem ser planejadas a partir
da formulagao de politicas. Nesse sentido, diferentes niveis de coordenacao devem ser
considerados, variando conforme os graus de coordenacio desejaveis:’

De modo geral, aintersetorialidade, como uma estratégia de formulacao e de gestao
de politicas sociais, pode ser pensada em trés diferentes niveis alternativos de abrangéncia:

I) A politica publica é desenhada, executada, monitorada e avaliada de forma intersetorial. Ou
seja, existe uma estreita e constante colaboracao entre os setores e em cada um dos setores
durante todo o ciclo de politica (processo de desenho, implementacao, execucao,
monitoramento e avaliagio da politica publica);

2) A politica publica é formulada intersetorialmente, mas executada de forma setorial, supondo-
se, no entanto, alguma coordenacao entre elas durante a execucao. Ou seja, para que a politica
apresente o impacto esperado é necessario que cada um dos setores execute parte da politica,
conforme formulada intersetorialmente. Por exemplo, um planejamento estratégico pode ser
realizado em conjunto, sendo a execucao setorializada, ainda que com algum grau de
comunicagao e coordenagao entre os setores, para evitar problemas de superposicao ou
omissoes.

7 Esta abordagem se deve ao Prof. Bruno Lazzarotti Diniz Costa, da Escola de Governo da Fundacio Jodo
Pinheiro.
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3) A politica publica estabelece, apenas, objetivos e metas consistentes entre os setores. Ou
seja, a partir de um planejamento estratégico governamental sao estabelecidas metas gerais.
Estas sao, posteriormente, desdobradas em politicas publicas consistentes, mas formuladas e
executadas de forma setorial e autbnoma.

Conclusao: Qual Intersetorialidade? 8

A conclusao que se pode tirar do fato de a exclusao ser um fenémeno complexo é que
se deve conhecé-lo com maior precisao para distinguir os diferentes processos que o compdem
a fim de evitar que o fenémeno se agrave. Mas, além disso, € necessario considerar a inclusao
como um tema em si préprio — e nao apenas como o reverso da exclusao. As estratégias mais
ou menos multissetorializadas deveriam ser concebidas de acordo com os processos de
inclusao que a politica publica venha a priorizar.

O que se convencionou denominar de exclusao social apresenta um quadro genérico
com multiplas dimensdes: econémica, social e cultural. Esse quadro se define por um agregado
de indicadores (escolaridade, renda, mortalidade infantil e falta de acesso a bens culturais, por
exemplo) que pode ser o resultado de multiplas dinamicas. O argumento aqui apresentado é
que o desenho adequado de um programa para promover a inclusao depende da analise tanto
do quadro de oportunidades existente quanto das vulnerabilidades e potencialidades dos
publicos envolvidos. Nesta medida, € mais importante realizar um diagndstico preciso das
dinamicas operantes na situacao e das eventuais potencialidades existentes (a serem
desenvolvidas pelo programa) do que simplesmente tentar abarcar todas as dimensdes do
fenébmeno de exclusao.

Em suma, neste artigo procurou-se distinguir varios elementos para a elaboracao de
estratégias de acao para promover a inclusao social dos atualmente excluidos. Em primeiro
lugar, precisa-se conhecer mais sobre processos de inclusao, levando-se em conta as
vulnerabilidades e potencialidades de seus sujeitos e fazendo-se uma andlise das oportunidades
existentes. Em segundo lugar, é necessario que se considerem as possibilidades de intervencao
eficiente, o que significa saber mais precisamente sobre as relacoes causais e as dinamicas
envolvidas nos processos de inclusao. Por outro lado, a nocao de eficiéncia supoe, também,
que se estabelecam objetivos e recursos para as agoes. A partir deste ponto é que se definiria
o perfil da intersetorialidade necessaria e, em conseqiiéncia, a formulaciao de uma gestao
adequada. E claro que se esta esbocando um quadro geral, cujas condicdes de realizacao sao
parcial ou dificilmente encontraveis no quotidiano da formulacao e execucao das politicas
publicas. Mas, apoiando-se em premissas mais sélidas e em articulacdes mais precisamente
delineadas, o principio da intersetorialidade dara uma contribuicao valiosa para a eficiéncia
das politicas de inclusao.

8 Esta pergunta foi suscitada por falas de gestores e técnicos do BH-Cidadania, nas quais hd muitas referéncias
a intersetorialidade, sempre como um objetivo desejavel. Citam-se exemplos de intersetorialidade, alguns
adequados, mas outros nao, pois referem-se a interfaces num mesmo setor ou organizacdo. Ainda quanto a
compreensao, por parte dos gestores e técnicos, do que seja o trabalho intersetorial, deve-se mencionar que
sdo perceptiveis concepgdes diferenciadas por setor do que seja intersetorialidade. E provavel que Salde,
Assisténcia Social e Educacao desenhassem de forma distinta o que seria o trabalho intersetorial e qual a
participacdo de cada um no BH-Cidadania.
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Flavia de Paula Duque Brasil 2

Todos os conceitos com que representamos a realidade tém
uma contextura espacial, fina e simbdlica, que nos tem
escapado pelo fato de nossos instrumentos estarem de costas
viradas para ela (Boaventura de Souza Santos)

As agendas das politicas sociais tém sido objeto de revisao e de reconfiguracoes nas
ultimas décadas, em relacao aos seus contetdos e formatos, assumindo, deste modo, novos
desafios na construcao de seus instrumentos. Neste mesmo sentido, Castell (1998) remete a
recomposicao contemporanea dos métodos e tecnologias de intervencao social, traduzindo-
se em movimentos de renovacao das politicas publicas.

Os processos sociais, em multiplas dimensoes e escalas (como a reestruturacao
produtiva e a intensificacao da globalizacao, que marcam o ciclo atual de acumulacao capitalista)
tém redesenhado e distendido os contornos da problematica social. Neste sentido, como
assinala Giddens (2002), em detrimento das promessas da modernidade, seu curso produziu
diferenca, exclusao e marginalizacao, interpondo-se as possibilidades de emancipacao social.
Ao lado disso, ha que se destacar o repertério de nogdes que tém sido evocadas para expressar
o aprofundamento e a complexificacao da problemética social, tais como fragilizacao, desfiliacao,
vulnerabilidade e desqualificagao sociais.

Uma parte constitutiva do cenario atual refere-se a percepcao de crise do Estado
(codificada em termos de crise fiscal e de crise de governabilidade) e as transformacoes de
seus modelos de intervencao. Em diferentes versées, tém se desconstruido seus papéis
intervencionistas e de garantia de bem-estar social, que se traduziram —ao menos nos paises

' Agradeco ao colega Prof. José Moreira de Souza por diversos (e férteis) didlogos em torno da conceituacio de
gerritério, que muito contribuiram para as reflexdes desenvolvidas.

Pesquisadora da Escola de Governo da Fundacao Joao Pinheiro, especialista em Urbanismo e mestre em
Sociologia pela UFMG.
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centrais — na ampliacao efetiva das politicas sociais a partir do pés-guerra. Ao lado disso, as
derivas de descentralizagao, conjugadas aos processos de democratizacdo em varios paises
(como no caso da América Latina) tém também implicado, sob varios aspectos, a reconformacao
das formas de intervencao estatal. Neste contexto, as inflexdes nos papéis do Estado e nas suas
relacdes com a sociedade-civil e o mercado sinalizam desafios referentes ao alargamento dos
processos de democratizacao, bem como de rebalanceamento entre as politicas sociais e os
interesses do mercado, tendo em vista um horizonte de inclusao, justica social e eqliidade.

No ambiente semiperiférico brasileiro, novas matrizes de desigualdades sociais
sobrep6em-se aos acimulos de déficits histéricos materializados nas condi¢oes de vida de
uma parte expressiva da populagao. As desigualdades sociais e a pobreza, reproduzidas em
suas varias dimensdes, nao remetem a um ou outro recorte setorial tradicional das politicas
publicas nem se esgotam em uma ou outra dimensao, afirmando-se como processos
multifacetados, como constelagoes de precariedades. Esse contexto de profundas desigualdades
aponta para a importancia da qualificacao, do direcionamento e da calibragem precisa das
politicas sociais e de seus instrumentos.

Contudo, os processos de democratizacao e de descentralizagao do pais, que tém
como marco a Constituicao Federal de 1988, revalorizaram a dimensao local, distendendo
seus papéis e potenciais, favoreceram a participagcao cidada nos processos decisoérios e o
experimentalismo no campo das politicas pUblicas. Na trajetéria recente do pais, colocou-se a
possibilidade de influéncia de projetos cunhados nos espacos societarios — nas tramas do
associativismo urbano e dos movimentos sociais — para os dominios institucionais. A
(re)tematizacao da questdo social, da cidadania e da ampliacao dos direitos sociais tem
alimentado a reconstrucao das agendas das politicas locais desde os anos 80.

A referéncia aos elementos de renovagao nas politicas pUblicas demanda referenciar os
padroes tradicionais de intervencao estatal no pais. A centralizacao das decisdes e recursos, a
fragmentacao institucional, a segmentacao no atendimento dos servicos publicos e a atuagao de
cunho estritamente setorial, a impermeabilidade das politicas e agéncias publicas aos cidadaos, a
penetracao dos interesses privados na esfera estatal, a auséncia de controle publico, de participacao
cidada e de avaliacdo, e o monitoramento das politicas, dentre outros aspectos, caracterizam
l6gicas e padroes de intervencao enraizados na cultura politica e na gestao publica brasileira que
tém sido questionados e superados em experiéncias de corte inovador (Farah, 1997).

Ao mapear vertentes de inflexao na gestao publica brasileira contemporanea que se
apresentam principalmente na esfera local, Farah (1997) aponta o alargamento na oferta das
politicas e a renovagao de seus conteldos substantivos, encampando temas e problemas nao
contemplados anteriormente como objetos de intervencao, assim como incluindo novos
segmentos sociais (vulneraveis) como foco privilegiado nos programas ou projetos. Os contetidos
das politicas e de seus instrumentos tém se renovado, ainda, a partir da incorporacao de novas
premissas e principios norteadores de sua concepcao, como as perspectivas de sustentabilidade
e de cidadania ativa. Podem-se apontar mudancas no formato, no desenho, nas caracteristicas
institucionais e nos processos politicos desde os processos de formulacao ao acompanhamento
das intervencoes. Neste sentido, nao se trata apenas da emergéncia de novas politicas, mas de
sua democratizacao, da reconstrucao de arranjos institucionais e de processos politicos relativos
a concepgao e gestao de seus instrumentos, sobretudo no sentido da democratizacao e da
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ampliacao dos atores sociais nos ambitos decisérios.

E nesse debate, relativo as possibilidades de avanco nas politicas sociais e no desenho
de seus instrumentos, que se coloca a questao da territorialidade como uma variavel relevante
a ser considerada sob a perspectiva do enfrentamento das desigualdades e da inclusao social.
A possibilidade de conceber (e de implementar) politicas publicas reconhecendo o territério
como dimensao significativa pode ser assinalada como um elemento potencialmente inovador.
Nessa direcao, podem-se apontar liames entre territorialidade, descentralizacao e participagao
cidada ou, ainda, entre territorialidade e as légicas de intervencao intersetoriais, matriciais e
multidimensionais que tém comparecido como relativa novidade no cenario das politicas sociais.

Este texto propoe-se a explorar e problematizar a territorialidade nas politicas sociais,
descartando efetuar uma discussao de natureza instrumental ou prescritiva, inclusive em
decorréncia da relativa escassez ou fragmentacao de referéncias em torno desta questao. A
despeito desses limites, propoe-se a reivindicar a relevancia da dimensao do territério para o
enfrentamento das multiplas conjuncdes das desigualdades e das multiplas interfaces da pobreza
e da exclusao social por meio das politicas publicas.

Entretanto, de inicio, deve-se assinalar que as politicas sociais brasileiras nao tém logrado
integrar - de forma mais efetiva e disseminada - a dimensao territorialidade ou espacialidade,
quer como balizamento para os investimentos publicos e para o desenho dos programas e
projetos, quer como um elemento incorporado as légicas de intervencao. De qualquer modo,
expressando ou nao tais esforcos, a territorializacdo comparece como um elemento, em alguma
medida, constitutivo das politicas sociais, a partir de processos de descentralizacao (inclusive
intramunicipal) ou, mesmo, em virtude dos equipamentos de salide, educacao, cultura e assisténcia
social, que remetem ao patamar basico de espacializacao dessas politicas.

O debate efetuado neste texto contamina-se pelo viés das politicas locais de vocacao
urbana, partindo de uma angulo distinto daquele do gestor das politicas sociais. Entretanto,
para além da relevancia da consideracao do territério nas politicas sociais, essa perspectiva
pode contribuir para iluminar as trilhas ainda pouco pavimentadas de didlogo ou de integracao
mais estreita entre dois macroambitos de intervencao estatal tradicionalmente estanques e
segmentados: das politicas sociais e das politicas urbanas.

A segmentacio entre esses dominios de politicas pUblicas reflete-se, por exemplo, na
problematica da violéncia urbana nas grandes metrépoles, objeto de tematizacao crescente
pelos segmentos privilegiados. Transparece na territorializacao dos focos da violéncia e na
configuracao de verdadeiros enclaves, ou “zonas de interdicao”, que tém imposto altos custos
aos segmentos da populacao expostos aos multiplos fatores de exclusao, dentre os quais o
aspecto socioespacial. Neste sentido, o problema da violéncia urbana apresenta-se com forca de
sintese, que desvela as disjuncoes (e aimperativa articulacio e convergéncia) entre os macroambitos

tradicionais de intervencao estatal relativos as dimensées social, econémica e urbana.?

2 Em relacdo aos dominios das politicas sociais e urbanas, no contexto do Estado keynesiano de Bem-Estar
Social, revelam-se macrodmbitos de intervencao publica, espacos centrais de mediacdo e gestdo dos conflitos
sociais. O eixo das politicas sociais incide sobre o conflito distributivo, ou seja, sobre a destinacao de recursos
entre os diferentes grupos e classes sociais. As politicas urbanas correspondem a um macroambito de intervencao
nao redutivel aos campos das politicas sociais e econémicas ou, mesmo, a sua territorializacdo, particularizado
pela dimensao espacial, articulada aos processos econémicos e sociais. As politicas urbanas constituem expressao
do alargamento da agenda de bem-estar social do Estado e remetem as derivas conflituais relativas a divisao
social (referentes ao consumo coletivo) e econémica do espaco (Brugué e Goma, 1998, p. 176).

47 17/12/04, 17:20

47



48

‘ Miolo 1.p65

Gestao Social: o que ha de novo?

Para o propdsito deste texto, um ponto de partida necessario constitui a discussao das nocoes
de territério e de territorialidade, uma vez que as diversas acepcoes sugerem possibilidades e
conseqliéncias distintas para as politicas sociais. Por que se considerar o territério e a
territorialidade? Em que termos? Com quais implicacdes e potenciais para as politicas sociais?
Sao essas questdes que orientam a construcao deste percurso exploratério.

Territorialidade, Territério e Espaco Social

Anocio de territério, embora correntemente utilizada, nem de longe corresponde aum
significado Unico ou destituido de ambigiiidades. Ao contrario, revelam-se concepcdes heterogéneas
de territério em face, inclusive, de seu emprego nos diversos dominios disciplinares. Nao se
propde aqui a efetuar uma revisao, mas explorar a categorias territério e territorialidade para
além do sentido estrito, trazendo outros aportes pertinentes ao objetivo do texto.

Milton Santos (1994) destaca o carater juridico-politico desta nogao, vinculada ao
Estado-nacao como seu fundamento e moldagem, integrando “o legado dos conceitos puros da
modernidade incompleta”. Nesses termos, a nocao moderna de territério refere-se ao espaco
imbuido da dimensao da soberania e poder do Estado, traduzindo-se no estabelecimento de
limites geopoliticos e na dimensao da propriedade. Associa-se, ainda, a idéia de pertencimento
e de referéncia de identidade, bem como com a cidadania, que expressa a relacao entre o lugar
e o cidaddo.}

O mesmo autor afirma que o conceito de territério apresenta-se como utilizavel e
relevante para a analise social somente se considerado seu uso, a relagio indissociavel com os
atores sociais que dele se utilizam, convocando a dimensao do vivido (apud Koga, 2003, p.
35).4

Quer no sentido estrito do termo, quer em outras concepgoes, pode-se destacar a
idéia de limite como um de seus componentes essenciais. Nas diversas escalas e esferas de
poder, os limites e as competéncias administrativas remetem aos niveis territoriais de acao
publica ou a sua territorializacao. A delimitacao apresenta-se, por exemplo, na discussao
efetuada por Lemos (2001) da nocao de territorialidade aplicada as politicas sociais. O autor
parte do emprego do termo em suas diferentes conotacoes, distinguindo territorialidade geo-
grafica (vinculada, por exemplo, ao conceito de microrregiao homogénea do IBGE) e econémica
(vinculada a localizagao e acessibilidade das atividades econémicas). Nos termos mais gerais,
a territorialidade ¢ definida pelo autor como “um recorte no espaco” e como equivalente a
regionalizacao.

As nocdes de territério e de territorialidade também se associam estreitamente a
idéia de uso e, mais além, de apropriacao. No dominio das ciéncias biolégicas, grosso modo,
o territorio corresponde a area (e, portanto, aos limites) de influéncia das espécies. Apoiando-
se neste lastro, a territorialidade é também mobilizada nos dominios das ciéncias sociais,

3 Territério e Estado-Nacao constituem nocdes desafiadas no contexto da globalizacdo contemporinea, como
procuram retratar os debates em torno da transnacionalizacdo e da des-territorializacao dos processos sociais,
bem como de relativa homogeneizacao do espaco, que contrapéem e rearticulam as dimensodes global e local.
Sobre este debate, dentre varios autores, ver Santos (1994).

4 Koga (2003) referencia e cita trechos de entrevista realizada com Milton Santos, publicada pela Fundacio
Perseu Abramo, em 2000, sob o titulo Territério e Sociedade: entrevista com Milton Santos.
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sobretudo a partir da perspectiva ecolédgica da sociologia urbana da Escola de Chicago,' em
suas analises referentes a localizacao e a mobilidade dos grupos sociais (referenciando a pro-
cessos de adaptacao, competicao, invasao e segregacao socioespacial) e de seus modos de
vida no contexto especifico de bairros, guetos e de vizinhangas.

Também pode ser convocado a essa reflexao enderecada as politicas sociais o con-
ceito mais abrangente construido por Lefebvre (1991) de espaco social como produto, condi-
cao e meio de reproducao das relagdes sociais. Dominio da simultaneidade, o espaco social
encampa diversas dimensdes: as praticas espaciais materiais inscritas no cotidiano vivido e as
praticas espaciais simbdlicas referidas as representacoes. As praticas espaciais concretas
encampam a producao de infra-estruturas, ambientes construidos e sua organizagao territorial;
os fluxos e trocas que se processam no espaco, o dominio e controle do espago por meio da
propriedade privada e de suas divisdes administrativas (correlato ao conceito tradicional de
territdrio); e a apropriacao do espaco por meio de seu uso e da territorializagao das redes
sociais.

Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 263) assume como pressuposto essa no¢ao de
espaco social, reconhecendo o espaco como socialmente construido e as relagdes sociais
como espacialmente constituidas. Em seu mapa da estruturacao das sociedades contempora-
neas?, este autor desafia o conceito tradicional de territério a partir do espaco estrutural da
comunidade (ancorado na vizinhanga e nas organizacdes societarias de base), que, sobretudo
apresenta-se nas realidades periféricas. Definindo o espagco da comunidade como “constituido
pelas relagées sociais desenvolvidas em torno da producao e reproducgao dos territorios
fisicos e simbdlicos, de identidade e identificagbes com referéncias as origens e destinos co-
muns”, o autor afirma:

Pode ser hoje surpreendente considerar o espaco da comunidade, que se baseia na idéia de
territério fisico e simbélico, como um espaco estrutural auténomo. E consensual a idéia de
que o Estado moderno - uma entidade hiperterritorial - ao reivindicar o controle exclusivo
sobre um determinado territério produziu a fusdo do espaco da comunidade com o espaco
da cidadania. Tendo em conta especificamente os processos histéricos de formacdo do
Estado na maioria das sociedades periféricas e semiperiféricas, sustento, em alternativa,
que o espaco da comunidade se manteve como um lugar auténomo de relacées sociais,
irredutivel as relacoes sociais aglomeradas em torno do espaco de cidadania ( Santos, 2000,
p. 276).

5 No contexto entre guerras, a chamada Escola de Chicago configura um marco, ao conformar o campo da
sociologia urbana e efetuar um esforco mais sistematico de construgcao do urbano como objeto de analise. Sua
producao se conforma pela dupla orientacao que matiza a sociologia norte-americana: de explicacao sistematica
da realidade social e de um pragmatismo voltado para a reforma e a integracao social. Duas linhagens estreitamente
imbricadas podem ser destacadas: a perspectiva culturalista e a da ecologia urbana, que define a cidade, no
plano espacial, como um sistema ecoldgico. A existéncia de uma ecologia humana é uma premissa central, e a
prépria organizacao econdmica da sociedade estaria inscrita na organizacao ecoldgica. A cidade é apreendida
como um padrao determinado de assentamento e de uso e ocupacao do solo, produzida por processos
adaptativos ao meio e de competicao por recursos escassos. A linhagem culturalista marca-se por analises
interpretativas de cunho empirico, focalizando determinadas areas da cidade ou comunidades como objeto e
assumindo a influéncia do quadro espacial nas relagdes sociais.

SEm seu mapa da “estrutura-acao”, o autor define seis “lugares” estruturais — retéricos e socioespaciais: o
espago doméstico, o espaco da producao, o espaco do mercado, o espago da comunidade, o espaco da
cidadania, e o espaco mundial. O autor identifica para cada um desses lugares unidades de pratica espacial,
instituicdes, dindmicas, formas de poder, formas de direito e formas epistemoldgicas (Santos, 2000, p. 273).
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A nocao de pedaco empregada por Magnani (1986) e construida a partir de pesquisa
antropoldgica sobre lazer na periferia de Sao Paulo converge com a idéia de territério referida
as praticas materiais e simbdlicas vinculadas a um determinado espaco. Em seus termos, a
categoria pedago pressupoe um componente espacial como lastro para o seu componente de
sociabilidade, referente a construcao de vinculos e redes de relagdes sociais (lagos de paren-
tesco, de vizinhanca e de procedéncia e lacos construidos por participacao em atividades
comunitarias). A nocao de pedaco denota “lealdades, cédigos compartilhados, pertencimentos”.
De acordo com o autor:

E no pedaco que se tece a trama do cotidiano: a vida do dia-a-dia, a prdtica da
devocdo, o desfrute do lazer, a troca de informacées e pequenos servicos, os
inevitdveis conflitos, a participa¢do em atividades vicinais. Para uma popula-
cdo sujeita as oscilacoes do mercado de trabalho, a precariedade dos equipa-
mentos urbanos e a um cotidiano que ndo se caracteriza, precisamente, pela
vigéncia dos direitos de cidadania, pertencer a um pedaco significa dispor de
uma referéncia concreta, visivel e estdvel —dai a importdncia do cardter
territorial na definicdo da categoria. [...] Resumindo, nem a universalidade
abstrata do mundo legal, nem o particularismo das obrigacées e deveres dita-
dos por lacos de parentesco.

A proximidade e a contigliidade geograficas estabelecem um conjunto coerente de
praticas e de condutas em um bairro que constitui objeto de uma pesquisa referenciada por
Paugam (2003, p.23 1) que associa esses tracos as condicoes precarias de vida e, em conseq(i-
éncia, a uma gestao solidaria da pobreza:

No interior desse territdrio, as relacées sociais se traduzem por um conjunto de
praticas e condutas cuja coeréncia sé é efetiva segundo a légica da economia da
sobrevivéncia. A autora cita muitos tipos de trocas intimamente ligadas na vida
cotidiana e observa que as relagées sociais sdo definidas por um modo de vida que
implica uma convivéncia generalizada [...]. Em primeiro lugar, cita uma reciprocidade
de servicos, constante e regular (compras, guarda de criangas, assuntos administra-
tivos, mutirdo de dgua de madeira ou outros, ajuda em caso de doenga, etc), que se
manifesta também por continuos empréstimos de dinheiro, de mantimentos ou
roupas. Em segundo lugar, menciona as pensoes pontuais através de remuneragdo
em espécie ou in natura, que permitem, a todo individuo em condicées de pendiria, o
minimo para a sobrevivéncia. A comunidade confirma, assim, que estd de acordo
com os principios da gestdo soliddria da pobreza.

No contexto das sociedades pré-modernas, a comunidade imbrica-se ao territério-
lugar e constitui o ambiente de pertencimento, protecao e confianga, de referéncia identitaria.
No ambiente contemporaneo, em face da desconstrugao do Estado social e do trabalho como
principio estruturador das relagdes sociais, o espago da comunidade pode-se afirmar na pro-
visao da protecao préxima e no sentido de filiacao.
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Os pedacos - territérios da cotidianidade - podem-se apresentar, ainda, como um
campo privilegiado de lutas e de emergéncia de novos personagens na cena politica, apontando
para a dimensao da cidadania. Neste sentido, a despeito da impossibilidade de participacao
politica e da repressao a organizacao e a agao sociopoliticas que marcam o ciclo autoritario,
os espagos publicos de sociabilidade primaria e cotidiana conformaram-se como locus de
resisténcia nos intersticios dos arranjos da ditadura, espagos de construgao de interpretacoes
alternativas da realidade e de identidades coletivas. Constituiram o terreno concreto no qual se
situam e emergem os movimentos sociais nos anos 70/80, organizados a partir das condigoes
de vida e das reivindicagées em torno do consumo coletivo. (Magnani, 1984; Sader, 1988;
Costa, 1996)

Dirce Koga apresenta o territério como o chao concreto da vida cotidiana, das
politicas publicas e do exercicio da cidadania, como catalizador de potenciais de refundagao
do social e do politico. Conforme a autora:

O territério também representa o chdo da cidadania, pois cidadania significa vida
ativa no territério onde se concretizam as relagées sociais, as relagoes de vizinhanga
e solidariedade, as relacées de poder.[...] O direito a ter direitos é expresso ou
negado, abnegado, ou reivindicado a partir de lugares concretos: o morar, o estudar, o
trabalhar, o divertir-se, o viver saudavelmente, o transitar, o opinar, o participar
(Koga, 2003, p. 33).

Ressalta-se que as possibilidades de mobilizagao sociopolitica remetem ao conjunto
de relagbes sociais e a percepcao interativa e negociada de oportunidades e constrangimentos
da acao compartilhada por diversos atores. As acoes coletivas nao se constroem no vacuo, de
modo que as redes sociais informais (como, no caso em questao, as redes e relagoes sociais que
se vinculam aos pedacos e territérios especificos) constituem um nivel intermediario crucial
para entender o processo de mobilizacao. E nesse tecido social que os individuos interagem,
podem se influenciar mutuamente e negociar enquanto produzem o esquema cognitivo e
motivacional para a acao (Melucci, 1994, p. 65).

Pensar os territérios concretos e simbdlicos, associando-os aos potenciais de consti-
tuicao de redes de sociabilidade, de construcao e de apresentacao de identidades coletivas, de
organizagao sociopolitica e de reinvidicacao e exercicio da cidadania, nao se revela um empre-
endimento destituido de problemas e de questionamentos evidentes. A correspondéncia estri-
ta entre as unidades espaciais ou territoriais (sejam bairros, vizinhancas e areas determinadas
das cidades) e determinados contetidos sociais nao pode, certamente, ser tomada como um
pressuposto.”

O préprio trabalho de Paugam (2003, p. 234) revela isso. O estabelecimento de
relagdes sociais de vizinhanca, o sentido de pertencimento e de filiacao referenciado ao terri-
toério, pode facilmente nao se realizar, em decorréncia de varios fatores, como demonstra em
sua pesquisa. A mobilidade social intensa, a heterogeneidade social (que pode ser reforcada

7 Como assinalam, desde os anos 70, autores da chamada escola marxista francesa, como Manoel Castells, que
descartam supor contetidos sociais ou culturais especificos vinculados a um determinado recorte ou forma
espacial.
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pelas politicas de assisténcia) e a percepcao de diferencas entre os grupos podem implicar uma
atitude social de distincao que impede a construgao de vinculos comunitarios e a reivindicagao
coletiva por melhoria da condigbes de vida.

O exame efetuado das nocdes de territério e de territorialidade possibilita o
questionamento dos termos possiveis (e distintos) de incorporacao dessa dimensao as légicas
de formulacao e implementagao das politicas sociais e de seus instrumentos.

Tendo em vista o sentido mais estrito e tradicional de territério, a incorporacao de
sua dimensao vincula-se a consideragao dos limites politicos e administrativos para as interven-
¢oes publicas. Neste sentido, como mencionado, especialmente em face de processos de
descentralizagdo (sobretudo intramunicipal) pode-se referir a um certo patamar de
territorializacao presente nas politicas publicas de um modo geral, assumam, ou n3o, tal pre-
tensao.

Tomando-se a nogao de territorialidade nos termos de Lemos (2000), sua considera-
¢ao no ambito das politicas sociais remete as (re)definicoes possiveis de limites administrativos
e dos recortes de intervencao estatal, que podem partir de diferentes critérios territoriais.
Nesse sentido, também cabe destacar que as politicas (re)afirmam ou (re)definem
territorialidades a partir de seu recorte de atuacao.

As demais concepcoes referenciadas (da antropologia urbana, por meio da nocao de
pedaco, de espaco da comunidade baseado nos territérios fisicos e simbdlicos, de espaco
social) compartilham, em diferentes medidas, o reconhecimento das multiplas dimensoes e
relacdes sociais que constroem um determinado territério e que sao construidas em um deter-
minado territério, desvelando dimensdes que se distendem além da delimitagao geopolitica e
administrativa e além da concretude do espaco fisico. Incorporam as dimensées do cotidiano
vivido, da inscricao das relagdes sociais no espaco e dos liames entre os grupos sociais e o
espaco. Neste enquadramento, a territorialidade vincula-se as praticas sociais materiais e
simbdlicas associadas a apropriacdo do espaco pelos grupos sociais. Levar em conta essas
dimensdes socioespaciais nas politicas sociais implica esforcos de maior refinamento e enver-
gadura.

Em seguida a qualificacdo da nocao de territorialidade, busca-se questionar a relevan-
cia do fator territorial ou socioespacial na selecao do publico-alvo das politicas sociais. Em que
medida levar em conta ou adotar critérios territoriais nesta definicao constitui uma alternativa
para a focalizagao tradicional e contribui para o enfretamento da pobreza, da desqualificacao
e da exclusao social?

Desigualdades e Exclusao Sécioespacial: A Relevancia da Territorialidade
nas Politicas Sociais

O quadro socioespacial brasileiro nao se apresenta homogéneo. Ao contrario, tem
sido qualificado como desigual e excludente. Tampouco se apresenta como espontaneo ou
acidental, mas decorrente de uma trajetéria de urbanizagao brasileira intensa e rapida, marcada
pela intervencao do Estado, que, de um lado, irriga e privilegia os interesses do mercado e da
acumulacao urbana e, de outro, deixa a deriva as cidades e maior parte de sua populacio, que
se abriga expressivamente na informalidade. Hoje, mais de 80% da populacao é urbanae em
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torno de sua metade vive em aglomeracdes urbanas, o que autoriza a afirmacao de Villaga
(2003) de que a cidade brasileira é hoje o palis.

O Brasil esta estampado nas cidades. Sendo o pais, elas sdo a sintese das
potencialidades, dos avancos e também dos problemas do pais. [...] Nossas cidades
sdo hoje o locus da injustica social e da exclusdo brasileiras. Nelas estdo a violéncia,
a baixa escolaridade, o precdrio atendimento a satide, as mads condicoes de habitacdo
e transporte e o meio ambiente degradado. E a nova face da urbanizagdo brasileira
(Villaga, 2003, p. 28).

Em perspectiva, importa assinalar que a questao urbana (de sua tematizagao desde o
inicio do século as intervencdes nas cidades) desvincula-se no cenario brasileiro da questao
social e dos pressupostos de reforma social de “changer la ville pour changer la vie” 8 constitutivos
dos idearios das politicas e planejamento urbanos, desde as suas raizes modernas. Enquanto a
questao social aqui se articula ao projeto de construgao da nagao, o planejamento e ainterven-
cao nas cidades dissociam-se do viés includente que cunhava as condi¢es do direito dos
trabalhadores a cidade e as politicas voltadas para suas condicdes de vida (Pechman, 1996, p.
358).

Ao lado desse vicio de origem, os processos de formulagiao e implementacao das
politicas urbanas no contexto autoritario, notadamente até os anos 80, pautam-se pelo
centralismo-tecnocratico, pelas légicas particularistas na relagao entre Estado e sociedade, e
pela auséncia ou escassez de possibilidades de participacao cidada e de influéncia dos diversos
grupos nos processos decisorios. As desigualdades socioespaciais imbricam-se as assimetrias
de poder politico entre os diversos estratos sociais. ’

Considerando o cenario das cidades brasileiras contemporaneas, tecido a partir dos
determinantes histéricos e das disjuncoes do processo de urbanizagao, no minimo trés ques-
toes apresentam-se em favor do argumento de relevancia da consideracao da variavel territorial
nas politicas sociais, em seus cortes redistributivos e enderecados a inclusao.

A primeira questao refere-se as sobreposicoes entre as desigualdades socioespaciais
e as socioeconémicas. Alguns dados do déficit habitacional brasileiro podem ilustrar esta
afirmacao. A precariedade ambiental sobrepoe-se a insuficiéncia de renda: mais da metade dos
domicilios carentes por infra-estrutura se concentram na faixa de renda familiar de até 3 sala-
rios minimos. A intersecao das caréncias relativas ao habitat com as desigualdades de renda
evidencia-se no percentual de 83,2% do déficit habitacional composto pela faixa de renda
familiar de até 3 salarios minimos ou, ainda, pelo percentual de 63,9% correspondente as
familias com renda de até 2 salarios minimos em situacao de coabitacao ou vivendo em domi-
cilios precarios. Um elemento central neste quadro refere-se a informalidade. Uma parcela
expressiva da populacao em situagao de ilegalidade fundiaria encontra-se na faixa de renda de
até 3 salarios minimos de renda mensal familiar (Fundacao Joao Pinheiro, 2001).

8 “Mudar a cidade para mudar a vida”, que constitui um mote de reforma social no contexto do delineamento
do urbanismo e das politicas da cidade francesas.

° Vérios autores, dentre os quais Villaca (2003) e Rolnik (2000), destacam o paralelo entre as dimensdes da
desigualdade territorial e a assimetria de poder politico entre os diversos segmentos sociais.
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A cidade informal abrigava ao final do século anterior cerca da quarta parte da popu-
lacao no caso das grandes metrépoles do Sudeste, alcangando uma proporgao ainda maior nas
cidades do Nordeste. Deste modo, as favelas representam um fenémeno de magnitude expres-
siva no pais, intrinsecamente constitutivo da ordem urbana de risco que se estabeleceu e se
reproduz.'”

No caso dessas areas, nao é apenas a situacao de informalidade conformada a partir
da ocupacao de terras (publicas e privadas) que reflete a negacao do direito a cidade. Trata-se
de espacos residuais e, geralmente, a margem dos interesses do mercado formal, em face das
precarias condicbes do meio-ambiente, em que se entrecruzam precariedades urbanisticas e
habitacionais.

Configurando nitidos recortes no tecido socioespacial, as favelas remetem a
territorializacao da pobreza e a prépria organizacao socioespacial das cidades. As intersecoes
entre pobreza e determinadas areas da cidade nao se esgotam na problematica das favelas.
Revelam-se, também, em extensas manchas periféricas caracterizadas pela precariedade
ambiental, pela conjuncao de déficits de toda ordem e, mesmo, por algum gradiente de
informalidade, no caso loteamentos irregulares. Pode-se sustentar a espacializacao dos dife-
rentes estratos sociais definindo recortes e gradientes de acessibilidade ao que o urbano, em
tese, traduz. As areas ocupadas pelos estratos privilegiados apresentam as melhores condi-
¢6es ambientais e vantagens locacionais e tendem a concentrar infra-estruturas, bens, servigos
e equipamentos.''

Ainda no ambito da organizacao espacial, os processos de segregacao
socioespacial tém se desenhado em novas versoes, expressas em territorialidades exclusi-
vas e defensivas nos extremos da estratificacao social. De um lado, as favelas tém, em
muitos casos, suas fronteiras fortemente demarcadas pela violéncia e pelo crime organiza-
do, resultando em areas sitiadas que imputam altos custos a populacdo local. De outro
lado, os condominios fechados e outras formas de espacializacao defensiva das elites
multiplicam-se nas grandes metrépoles. Em ambos os casos, conformam-se territorialidades
claramente delimitadas, que apresentam homogeneidade interna significativa. A confor-
macao desses territérios nitidamente segregados, dentre outras implicacoes, rebate-se
em déficits de urbanidade, nas possibilidades e nos termos de convivéncia entre os seg-
mentos distintos da estrutura social.

Ha muito se destaca que as desigualdades desenhadas no territério constitu-
em expressao das desigualdades socioeconémicas. Recentemente, tem-se enfatizado
que a organizagao espacial por si sé constela precariedades, exclusdo e desigualdades
e reafirma a negacao de acessibilidades e oportunidades. Neste sentido, o quadro
socioespacial em si constitui-se em matriz de reproducao de desigualdades sociais e
de exclusao, vinculadas as condigdes precarias de vida urbana e as dimensdes qualita-
tivas de pobreza urbana para um contingente expressivo da populagdao, como bem
retratado por Rolnik (2000):

1% A expressio “urbanizagdo de risco” foi cunhada por Raquel Rolnik como expressao dos padrées de urbanizacao
precarios e excludentes da cidade informal.

"' Ver o estudo comparativo que Villaca (1998) realiza cotejando diversas metrépoles brasileiras e mostrando
a nitida espacializacdo das elites em setores. Diversas pesquisas da Fundagdo Joao Pinheiro também abordam
a espacializacao da pobreza e a sua metropolizacdo.
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O quadro de contraposicao entre uma minoria qualificada e uma maioria com condi-
cbes urbanisticas precdrias relaciona-se com todas as formas de desigualdade,
correspondendo a uma situagdo de exclusdo territorial. Essa situagdo de exclusdo é
muito mais do que a expressdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais:
ela é agente da reproducdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais. Em
uma cidade dividida entre a porcado legal, rica, e com infra-estrutura, e a ilegal, pobre
e precdria, a populacdo que estd em situacdao desfavordvel tem muito pouco acesso
a oportunidades de trabalho, cultura e lazer” (Rolnik, 2000, p. 6).

Também o pesquisador Eduardo Marques reporta a espacializacao da pobreza e
destaca o territério como fator de reproducao da pobreza:

A pobreza ndo apenas se espacializa, se espraia como um tapete, mas tem no
territério uma de suas facetas. E possivel comprovar isso estatisticamente mas
também com estudos qualitativos: grupos igualmente pobres em locais diferentes
tém horizontes diferentes. Isso tem a ver com os contatos. A segregacdo muito
intensa causa uma homogeneidade muito grande, faz com que ndo se tenham contatos.
Sao os contatos que trazem o emprego, a troca entre modos de vida, a intensidade
das relagoes socidais, o fluxo da riqueza para dentro das comunidades pobres (Folha
de S. Paulo, 05/09/2004).

Os liames entre territério, processos de segregacao socioespacial e exclusao podem
ser problematizados, ainda, sob o angulo da construgao de representagdes sociais negativas
(internas e externas) em relacao a determinadas vizinhancas ou areas da cidade. Essas repre-
sentacoes podem implicar a estigmatizacao de determinadas areas e a desqualificacao de seus
moradores, aprofundando o processo de exclusao social e delineando uma espiral de degrada-
¢ao desses espagos.

Neste sentido, Lupton e Power (2002) exploram a relacao entre exclusao social e
vizinhanca, assinalando a existéncia de bolsdes de privacao, que conjugam desemprego, pro-
blemas com moradia, educacao e satide e criminalidade, assinalando que a concentracao de
problemas nao é acidental. Cada vizinhanga tem caracteristicas intrinsecas — localizacao, base
econdmica, acessibilidade aos servicos e equipamentos urbanos, padrao habitacional — que
impactam as atitudes, os comportamentos e as interacdes assim como reduzem as oportunida-
des. Observam a concentracao de segmentos desprivilegiados em areas mais precarias. Essa
conjuncao pode implicar a amplificagao das precariedades e dos problemas locais, desde a
degradacao urbano-ambiental, a representacao da area como perigosa ou de reputacao duvi-
dosa e a ocorréncia de crime e desordem, que leva a maior degradacao socioespacial...

A partir de Paugam (2003) pode-se referir a construcao de uma imagem negativa e a
desqualificacao de determinadas areas da cidade, que podem ser discriminadas e estigmatiza-
das, amplificando o processo de exclusao. O autor explora a constituicao e apresentacao de
identidades sociais negativas vinculadas aos tracos de desvalorizagio e degradacgao local em
seu estudo focalizado em um conjunto habitacional. Assinala que morar em um espaco
desqualificado equivale a um sinal de pertencimento a um estrato inferior, implicando uma
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interiorizacao do status de desvalorizacao e de desqualificacao social. Entretanto, o autor nao
sugere a constituicao e apresentacao de uma identidade negativa como destino selado das
areas multidegradadas, uma vez que os lagos de sociabilidade e as mobilizagdes na defesa de
um territério podem ancorar a construcao de identidades coletivas e impulsionar a melhoria
das condicbes de vida locais.

A discussao até aqui efetuada indica, no minimo, a relevancia do territério como
critério de focalizagao das politicas sociais. Indica, também, a pertinéncia de investimentos
concentrados e de convergéncia de esforcos intersetoriais nas areas mais precarias e segregadas
que se configuram como territérios de exclusao socioespacial. Em perspectiva mais abrangente,
sinaliza que repensar a inclusao social a partir do territério supde incorporar as abordagens a
questao do direito a cidade e cidadania.

Politicas Territorializadas e o Territério Como Critério de Focalizacao:
Potenciais e Problemas

Michel Autés (apud Castell, 1998, p. 550) efetiva uma distincao valiosa entre politicas
territoriais e politicas territorializadas, embora na pratica as fronteiras entre as duas categori-
as possam nao se mostrar tao claras. As politicas territoriais assumem a centralidade do
territério como espaco privilegiado de formulacao e de gestao territorializada, implicando a
mobilizagao dos recursos locais para tratar os problemas sociais. Sua originalidade assenta-se
na possibilidade de experimentalismo na gestao social a partir da dimensao concreta do lugar
e de seus personagens. Sua ambigiiidade pode resultar na manutencao dos conflitos sociais
locais, de forma que uma questao-chave nessas politicas esta em seus alcances ou na natureza de
parametros que podem ser controlados a partir de uma acao localizada (Castell, | 998; Koga,
2003).

As politicas territorializadas correspondem a aplicagao local de uma politica a um
territério, o que, em certa medida, ocorre em face dos processos de descentralizacao. Constitu-
em-se como alternativa aos modelos tradicionais das politicas sociais, implicando a incorpora-
cao daintersetorialidade nas logicas de intervencao (Castell, | 998; Koga, 2003). Essas politicas
remetem, portanto, a redefinicaio do mecanismo de focalizacao a partir da dimensao do territé-
rio."?

Desde o final dos anos 80, re-emerge o interesse nas politicas voltadas para a redu-
cao da pobreza, devido a critica em relacdo aos efeitos das estratégias de ajuste fiscal e a
politizacao dos temas relativos ao desenvolvimento, que acompanham as tendéncias de demo-
cratizacao e descentralizacao. Ao lado da promocao da produtividade urbana, as intervencoes
voltadas para a reducao da pobreza constituem um ponto de consenso entre as agéncias
multilaterias e bilaterais que compartilham uma visao que associa o crescimento da pobreza
urbana ao crescimento demografico e aos constrangimentos que limitam a geracao de empre-
g0 e 0 acesso aos recursos produtivos, ao crédito e a renda (Carmona; Burgess, 2001, p. 39).

Em contraposicao perversa a concepcao universalista, as intervencdes sociais tém
2 Koga (2003, p. 227) pertinentemente chama atencio para o fato de que o territério apresenta-se como palco das

velhas politicas, da incorporacao de velhos modelos aos lugares novos. Isso ocorre nas administracdes descentralizadas
que n3o alteram as ldgicas ou o desenho das intervencées no sentido de assumir um formato intersetorial.
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sido concebidas como estratégias compensatorias de reducao da pobreza e marcam-se pela
seletividade e pela focalizacao nos segmentos mais vulneraveis, muitas vezes, caracterizando-
se por um cunho emergencial. Os critérios de focalizacao adotados nao raro sustentam-se nas
medicdes das linhas de pobreza (ou em outras medicdes econémicas), privilegiando o publico
abaixo da linha de pobreza ou, ainda, abaixo da linha de indigéncia. Neste sentido, a consideracao
do territério como um critério norteador das intervencdes representa um avanco e alternativa
de enfrentamento a multidimensionalidade da pobreza e aos processos (velhos e novos) de
exclusao socioespacial.

Para além da polarizacao do debate universalismo versus focalizacao, destaca-se que
a énfase na territorialidade como um critério alternativo de focalizacao nao significa assumir as
premissas da focalizacdo em detrimento da universalizagao ou de um Estado minimalista. Nao
se descarta o horizonte da garantia (por meio da acao do Estado) dos direitos sociais e
urbanos (educacao, salide, assisténcia social, habitacao, saneamento e servicos urbanos) de
forma a equalizar em patamares razoaveis as condi¢des de vida da populagcao. Tao-somente
implica assumir a necessidade do estabelecimento de prioridades nas intervencdes sociais (no
bojo de uma perspectiva de universalizacao) e aimportancia do refinamento destas definicoes.

Quais sa0 as possiveis vantagens e potenciais da selecao territorial do publico-alvo
para as politicas sociais, que assim assumem o carater de politicas territorializadas, ou mais
além, podem-se constituir em politicas territoriais nos termos enunciados?

Um primeiro aspecto refere-se a conexao entre territorialidade e descentralizacao,
que aponta para a gestao de proximidade. Como ja mencionado, a partir dos arranjos
estabelecidos no texto constitucional relativos a descentralizagao politica e administrativa e
aos papéis reservados aos governos locais brasileiros no ambito da producao e gestao das
politicas sociais, estas ja apresentam um certo grau de territorializacao referida a dimensao
local. Além disso, muitos municipios (como Belo Horizonte) investiram na descentralizacao
intramunicipal, transferindo atribuicoes para as administracoes regionais, implicando, assim,
um maior grau de territorializacao da acao publica.

A argumentacio valorativa da descentralizacao e da esfera local pode ser aplicada
também aos arranjos de descentralizacao intramunicipal que estabelecem recortes territoriais
para a agio puUblica. Os argumentos localistas nao sdo exatamente novidade'®: sublinham o
papel da esfera local na expansao da democracia, delineado pela proximidade com os cidadaos,

13 Os argumentos localistas referenciados constroem-se na primeira metade do século XX. Adiante, no contexto
do pds-guerra, as abordagens localistas centram-se na defesa da autonomia local como um meio de realizagcao
dos compromissos do Estado de Bem-Estar keynesiano. O discurso neolocalista contemporaneo (construido a
partir de meados dos anos 70) incorpora duas vertentes de argumentos que revalorizam a esfera local,
sobretudo a partir de sua proximidade com os cidadaos. A primeira centra-se na eficiéncia alocativa, sustentando
que os governos locais apresentam melhores condi¢des de alocacdo de recursos e de resposta as necessidades
e demandas locais. A segunda enfatiza os aspectos de controle publico, accountability e democratizacao da
gestao publica Nesta direcao, o local é sublinhado como espaco privilegiado de experimentalismo e de inovagao
institucional, apontando mudancas qualitativas no ambito da gestao e das praticas locais, especialmente no que
se refere as relagdes entre o governo e a sociedade civil. Mais além, o discurso neolocalista ressalta a centralidade
do local na conjuncao com os processos globais vinculados a reestruturacao do capitalismo. Remete a
democratizacdo da gestdo publica e a repolitizacdo e revalorizacdo da natureza politica dos governos locais
Nesse enfoque, a nocao de poder local pode ser evocada, ndo se resumindo as fronteiras do governo, uma vez
que o lugar de exercicio do poder nao se restringe a esfera do Estado, mas encampa os diferentes atores e
relagdes sociais inscritos ou articulados no espaco local.
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e ressaltam as oportunidades mais amplas de participagao politica e de aprendizado
democratico em decorréncia desta proximidade. Ao lado disso, a distribuicao mais eficiente
dos servigos é também apontada como um elemento virtuoso da esfera local.

O aprofundamento da descentralizacao intramunicipal em direcao a desconcentragao
da provisao dos servicos e implementacao das politicas sociais traduz-se na gestao de
proximidade, que, potencialmente, favorece maior eficiéncia, controle publico e democratizacao
das relagbes entre o governo local e os cidadaos.

Em sua concepgao mais ampla, a descentralizagao intramunicipal pode ser tomada
como meio privilegiado de partilha de poder decisério com a sociedade a partir da criacao de
canais de participagao (formais ou informais) nesta escala regionalizada. Ou, a partir dessa,
numa escala ainda mais préxima do cidadao, como a da gestao de programas e projetos sociais
que adotaram a territorialidade como critério. Nesses casos, a proximidade com os espagos
publicos de interacao cotidiana, de organizacao e mobilizagao societaria, favorece a participacao
em canais de interlocucao com o Poder PUblico. A amplitude dessa participagao nessas instancias,
seus papéis e alcances, e o reconhecimento e incorporacao dos sujeitos sociais, de suas
expectativas e projetos, nas decisoes relativas ao local podem (re)definir a clivagem entre o
carater territorializado ou territorial da politica social.

A gestao de proximidade associa-se a tendéncia crescente (e coexistente com as
légicas convencionais segmentadas e especializadas) de incorporacao dos principios de
intersetorialidade, de matricialidade e de abordagem integral nas politicas publicas, a partir de
recortes territoriais e/ou tematicos (como o mote de inclusao social). A perspectiva de gestao
de proximidade e de intersetorialidade vinculada a territorializagdo comparece na concep¢ao
de programas sociais como o BH-CIDADANIA, da Prefeitura de Belo Horizonte, ou do
Programa de Inclusio Social, de Santo André, que intervém em assentamentos informais. '*

A intersetorialidade permite abordar de forma mais global os problemas urbanos e
sociais em seu carater complexo e multidimensional. A cidade pode ser considerada como
local privilegiado para a acao intersetorial, como “espaco definido territorialmente e socialmente,
onde os problemas se manifestam”. A conexao territorialidade e intersetorialidade, tendo em
vista a inclusao social e qualidade de vida, coloca em relevo as intervengoes que “a partir de
recortes territoriais identifiquem conjuntos populacionais em situagbes socioeconémicas
similares” objetivem alcancar resultados integrados e promover impacto positivo nas condi¢oes
de vida (Menicucci, 2002, p. 12).

As légicas intersetoriais e matriciais, ou mesmo de abordagem integral, incorporadas
como caracteristicas das politicas e de seus programas nao se isentam de desafios, postos
desde as disjungdes com as estruturas e as légicas tradicionais setoriais e segmentadas. Ou
seja, essas caracteristicas requerem, em diversos niveis, mudancas institucionais para a sua
efetividade.

A despeito desses possiveis méritos e potenciais, como qualquer outro elemento
mobilizado na formulacao de politicas, programas e projetos sociais, a territorialidade, como
um suporte da focalizacao, apresenta limites. Constitui uma alternativa e um avango, mas nao

4 A respeito da discussdo das tendéncias de renovagdo nas politicas publicas, ver Blanco (2003); Brasil (2004);
Farah (1997). A respeito do programa desenvolvido pela Prefeitura de Santo André, ver a analise de Carla
Bronzo Ladeira Carneiro (s/d)
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pode ser tomada como um critério exclusivo e tampouco como sucedaneo dos critérios
convencionais de focalizagao nas politicas sociais. Mesmo informado por referéncias conceituais
e outras experiéncias, o fato 6bvio de que cada caso é um caso segue como uma maxima nos
processos de concepcao de intervencoes sociais.

O foco no territério envolve alguns problemas e riscos. Dentre eles, o principal parece
ser no caso de areas socialmente mais homogéneas e segregadas, um possivel reforco desses
aspectos de segregacao defensiva. Nesse sentido, Paugam (2003, p. 224) afirma que a
intensificacao da imagem negativa que os habitantes de uma determinada area fazem de si é um
risco que se apresenta na selecao espacial do publico-alvo das intervencoes.

A proépria participacao cidada por meio de canais previstos na escala das intervencoes
territorializadas apresenta seus dilemas. De um lado, as condi¢es de proximidade mostram-
se favoraveis a mobilizacao dos atores sociais nesses processos, em face da concretude das
questdes em jogo, voltadas para as condicoes de vida cotidiana dos moradores. De outro, a
participacao pode se circunscrever aum carater restrito, instrumental (e instrumentalizavel) e
pontual, em detrimento das possibilidades de participacao ampliada, referidas a problematizagao
e a influéncia em relacao aos instrumentos normativos, a definicio de macroprioridades, as
intervencoes sociais e urbanas de carater mais global e abrangente, e aos possiveis
questionamentos em relacio a atuacio do Poder Piblico.'* Pode-se dizer que, em seus termos
restritos, a participacao nao chega a alcancar seus potenciais sociopoliticos e emancipatorios
no ambito dos atores societarios e de suas relagées com o Estado, embora nao se possa
descartar a possivel abertura dessa trilha.

Podem ser elencados, ainda, outros riscos, sobretudo ao se desconsiderar a insercao
e as relagoes espaciais das areas selecionadas com o seu entorno, com a cidade e com mesmo
com o espaco metropolitano. Sabemos que as intervencdes publicas, além dos efeitos
pretendidos podem gerar externalidades negativas, dependendo do escopo e da envergadura
das intervencoes. Por exemplo, em um contexto de precariedades, a melhoria significativa na
disponibilidade de equipamentos e de acesso aos servicos urbanos e sociais pode acarretar a
valorizacao imobiliaria da area, o que pode implicar a atracao ou mesmo a expulsiao de
populagao.

Em relacao aos espacos contiguos, por exemplo, considere-se um aglomerado de
favelas, formado por diversas vilas-favelas que tém seus limites definidos e que também se
diferenciam a partir dos processos de ocupacao, da situacao fundiaria, da localizacao e da
infra-estrutura disponivel, dentre outros aspectos. A focalizacao e as conseqlientes intervencoes
sociais e urbanas no aglomerado como um todo contribuiriam nao apenas para o enfrentamento
da problematica da pobreza e da exclusao social, como também para a sua maior integracao
com a cidade e para a inclusao socioespacial. Contudo, se, em virtude dos critérios de focalizacao
adotados, as intervencoes publicas vierem a privilegiar ou concentrar-se em uma e outra vila-
favela em detrimento das demais, podemos supor nao apenas as melhorias diferenciais geradas
pelas intervencoes, mas também impactos adversos no plano sociocultural. Esses impactos
podem se traduzir na construcao e difusao de representagdes diferenciais, de recriagao de
diferencas, de desqualificacao e, mesmo, de estigmatizacao das areas mais precarias.

'* A distincdo entre participacio restrita e instrumental versus participacdo ampliada, que se constitui em uma
importante referéncia para a abordagem do tema da participacdo, encontra-se em Azevedo e Prates (1991).
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A consideracao do territério como de parametro de focalizagao implica evocar
medidas socioterritoriais que sustentem as escolhas das areas de intervencao social. A concep-
¢ao desses suportes para a territorializagao das politicas sociais mostra-se de extrema impor-
tancia, uma vez que estabelecem, nas palavras Boaventura de Sousa Santos referidas aos
mapeamentos, “distorcoes reguladas de territdrios sociais, que criam ilusdes crediveis de
correspondéncia”(Santos, 2000, p. 198). Ou, em sentido convergente, as medidas
socioterritoriais constituem instrumentos de reflexividade institucional cujo objetivo é implicar
cidadaos, decisdes politica e atores sociais-chave em processo de agao sobre a exclusao.
(Stoer, Magalhaes e Rodrigues, 2004)

Medidas Sécioterritoriais: Aproximacoes com os Territérios de Desigual-
dade e Exclusao

Compbe o repertério das medidas socioterritoriais a construcao de dados referidos
ao territério em suas diversas escalas sociopoliticas até o ambito municipal. Neste universo de
dados, geralmente as cidades tém correspondido a maior aproximagao ou ao recorte mais
desagregado de informacdes, ainda que se apresentem internamente fragmentadas em territ6-
rios e pedacos heterogéneos e desiguais. Essa diferenciacao nos territérios das cidades sugere
arelevancia das medidas socioterritoriais ainda mais desagregadas como elemento fundamen-
tal de referéncia para a producao das politicas locais. Coloca também em foco o questionamento
dos possiveis critérios adotados para a desagregacio das medidas intraurbanas.'®

Contudo, a ampliacao na producao e oferta de dados territorializados na dimensao
intra-urbana é relativamente recente. As medidas socioterritoriais desagregadas na dimensao
intra-urbana revelam diferentes premissas, propostas e metodologias para a identificacao das
desigualdades sociais. Uma referéncia central para essa discussao encontra-se no trabalho de
Koga (2003) que norteara esta abordagem.

A autora desenvolve uma tipologia das medidas socioterritoriais com a sua caracteri-
zacao e indicacdo da metodologia empregada na construgao dos indicadores. A primeira
categoria identificada refere-se as medidas genéricas urbanas que implicam a construcao dos
indicadores pelos segmentos relacionados a pobreza. Nesse grupo, enquadram-se as medidas
residuais, como as linhas de pobreza e de indigéncia, as medidas tematicas, como os indices
Gini e Theil (medidas de desigualdade de renda) e o Mapa da Fome e medidas complexas,
como o IDH - indice de Desenvolvimento Humano (com indicadores de renda, educacgao e
satde) eo ICV - indice de Condicoes de Vida (que acrescenta ao IDH indicadores de habitacao
e infancia) (Koga, 2003, p. 87).

A segunda categoria refere-se as medidas intra-urbanas, que se mostram mais centrais
para o propésito deste trabalho. Dentre essas, identifica medidas genéricas, como o calculo do
IDH ou ICV desagregado no nivel de bairros.

O Mapa de Exclusao/Inclusao Social de Sao Paulo e o IQVU- indice de Qualidade de
Vida Urbana de Belo Horizonte classificam-se como medidas normativas. O primeiro desagre-

'*Embora o Censo tenha estabelecido setores censitarios como base de coleta e sistematizacao das informacdes,
os resultados divulgados pelo IBGE apresentam as cidades como menor nivel de desagregacao (Koga, 2003).
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ga os dados por distritos e apresenta indices de autonomia, qualidade de vida, desenvolvimen-
to humano e eqtiidade, com base no padrao de inclusao social. Além dos indicadores utiliza-
dos, o Mapa apura, por meio de pesquisa qualitativa, a percepcao de inclusao e de exclusao
social da populagao, possibilitando a aproximacao de suas medidas com o plano da experién-
cia de seus moradores e construindo referéncias sobre suas expectativas. Este aspecto e sua
concepgao como instrumento de transformacao da realidade apontam para o seu carater
inovador.

No caso do IQVU, concebido com o objetivo de monitorar os impactos das interven-
¢oes e de subsidiar as intervencdes publicas, foram utilizados 75 indicadores e | | indices
agregados relativos a oferta de servigos urbanos e a acessibilidade aos bens e servicos locais,
referenciados as Unidades de Planejamento. Ainda na categoria das medidas intra-urbanas,
inscrevem-se as medidas tematicas, como [VS - indice de Vulnerabilidade Social de Belo Hori-
zonte, que privilegia os servigos urbanos na sua construcao e volta-se para a identificagao das
situagoes de vulnerabilidade e exclusao, de modo a orientar a focalizacao das politicas sociais.
Como o IQVU, o IVS considera as Unidades de Planejamento como unidades mais desagregadas.

Nao cabe aqui explorar as premissas, metodologias e componentes dessas medidas
socioterritoriais, que constituem propostas distintas de apreensao das desigualdades intra-
urbanas. Destaca-se o papel desses instrumentos de contribuir para o direcionamento das
intervencoes e de permitir a avaliagao de impactos, o monitoramento das politicas e o controle
publico, favorecendo a eficacia e a eficiéncia na gestao das politicas locais. Mais além, confor-
me Koga (2003, p. 106):

Parece se fazerem necessdrias novas formas de resgatar o pertencimento ao lugar, a
cidade. Neste sentido, as metodologias de representacdo das desigualdades e, ao
mesmo tempo, da totalidade da cidade contribuem para uma identificagdo maior dos
cidadaos com o conhecimento do lugar.

O investimento relativamente recente e bem sucedido na construgao e emprego de
medidas socioterritoriais intra-urbanas em algumas metrépoles brasileiras sugere potenciais
de avanco significativo na gestao das politicas locais e de incorporacao do territério como um
critério de intervencao. Sugere também possibilidades de refinamento dessas medidas, de
aprimoramento dos indicadores e de maior aproximacao com as dimensoes dos territérios
vividos.

Politicas Territorializadas e Politicas Territoriais: Consideracoes Finais

O percurso realizado pretendeu, em primeiro lugar, iluminar a expressao socioespacial
das desigualdades sociais e das dimensdes dos processos de exclusao social. Em conseqiiéncia,
argumenta no sentido da importancia do territério — em sua acepcao mais ampla de espaco
vivido — como elemento potencial de balizamento das intervengdes sociais e de sustentagao do
carater redistributivo mais efetivo das politicas sociais. A consideracao da dimensao da
territorialidade aporta novas questoes para o debate relativo a inclusao social e a cidadania.

As transformagoes contemporaneas da questao social recolocam a problematica a
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ser enfrentada politicas sociais, desafiam os modelos tradicionais de intervencao e reivindicam
novas légicas e pardmetros para sua concepcdo:'” descentralizadas, intersetoriais, fundadas
no territério e enraizadas na participagao cidada, de forma a reconhecer e assumir, como
indica Koga (2003) “os sujeitos na condicao de protagonistas.” Caberia, nesse sentido, assumir
os pressupostos das politicas territoriais, conferindo centralidade a dimensao do lugar, propi-
ciando a experimentagao a partir da gestao democratica do lugar e reorganizando mais pro-
fundamente as formas de acao publica?

Em um contexto de desigualdades sociais profundas e de processos de exclusao por
certo afirma-se como importante qualificar os territérios mais precarios, concentrando inves-
timentos e linhas de intervengao matriciais, colocando em relevo o papel do poder publico. Em
resumo, trata-se da inclusio social e socioespacial, como faces imbricadas de um mesmo
processo, trata-se de assegurar o direito a cidade em suas multiplas dimensoes, sociais e
urbanas.

Cabe questionar as possiveis virtudes e os problemas de se reforcar a dimensao
territorial do espaco vivido, dos lacos sociais e dos pedacos que se estabelecem no territério
e constituem um suporte para grupos, familias e individuos fragilizados. Nessa direcao, um
argumento decisivo apbia-se em Paugam (2003, p. 34), que observa nos segmentos fragilizados
um processo de deslocalizagao social e de aprendizado da desqualificacao social, de dificulda-
des de insercao e de perda das referéncias de identidade e de status, que se revelam no
isolamento progressivo e no recuo para a esfera das relagdes domésticas e da protecao familiar.

Diversos questionamentos foram objeto de discussao no decorrer do texto, desde os
riscos de reforcar a segregacao e a exclusao socioespacial, aos riscos de despolitizacao vincu-
lados aos arranjos circunscritos de participacao cidada ou de sua instrumentalizagao. Neste
caso, salienta-se aimportancia de diversos canais e mecanismos de participacao, com alcances
e papéis complementares, e, principalmente de instancias transversais, como o Orcamento
Participativo e as Conferéncias das Cidades, que costuram os recortes territoriais e setoriais,
desembocando na problematizacdo mais geral da cidade. Os riscos relativos a participacao
podem ser relativizados, assim, em contextos de governos comprometidos com as premissas
da gestao democratica das cidades.

Diversos desafios se apresentam em dupla perspectiva, tanto para os gestores sociais
quanto para a populagao focalizada nas intervencoes. Para os gestores das politicas e de seus
instrumentos, desde a construcao dos problemas as escolhas desenham-se no fio da balanca,
em um universo de dilemas de dificil solucao, no qual ndo se apresentam respostas prontas,
faceis ou imediatas. Contudo, para todos os atores a reflexividade coloca-se como trilha
possivel a ser percorrida, com as revisoes e corregoes de rota que se fizerem necessarias.

Para finalizar, recorre-se a aposta de Dirce Koga (2003, p. 259) de considerar o
territério como “um novo elemento catalizador de potenciais e de reinvencao da cidadania.”
Em que termos esta aposta pode se concretizar em cada contexto concreto deixa-se como
uma questao em aberto.

'7 Castell (1998, p. 542) afirma que as politicas de inclusdo tém que reinventar tecnologias de intervengio aquém
das ambicdes das politicas universalistas mas diferentemente de uma légica “de agdo particularistas com
objetivo estritamente reparador, corretivo e assistencial da ajuda social classica.”
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Fundamentos Para a Formulacao e Analise de Politicas
e Programas de Atencao a Familia '

Carlos Aurélio Pimenta de Faria 2

Quando se trata de pensar a centralidade que a familia assume nas estratégias de
combate a pobreza e a exclusao social formuladas no Brasil contemporaneo, logo se nota um
surpreendente paradoxo: se parece haver hoje um consenso quanto a relevancia de se trabalhar
com o nucleo familiar para a maximizagao do impacto das politicas e programas sociais, sao
muito poucos os estudos que tratam da interagao entre familia e politica social. Os poucos
trabalhos que buscam discutir o lugar da familia nas politicas sociais brasileiras tém sido
unanimes em sua constatacao de que, pelo menos até a década de 80, as diretrizes e programas
da intervencao social do Estado brasileiro nao haviam priorizado a familia ou valorizado as
suas potencialidades como provedora de bem-estar material, afetivo e emocional.

Porém, diferentes fatores contribuiram para que a familia passasse a ocupar um lugar
de maior destaque na agenda das politicas sociais brasileiras na década de 90. Mesmo que a
questao familiar tenha sido “historicamente relegada a um plano secundario na evolucao das
lutas sociais no pais” (Costa, 1998, p. 21), o empenho de agentes e grupos preocupados com
os direitos da mulher foi decisivo para fazer com que a Constituicao de 1988 incorporasse uma
nova definicao legal de familia, que representa, por suas inovacoes, a primeira “oxigenacao” da
questao familiar. A nova Constituicao afirmou a igualdade de direitos e deveres entre homens
e mulheres na sociedade conjugal. Reiterou, ainda, o direito ao divércio e declarou o
planejamento familiar como opcao a ser adotada livremente pelo casal. Foi também previstaa
criacao de mecanismos para inibir a ocorréncia da violéncia intra-familiar, o que acabou dando
maior visibilidade a essa questao crucial, sempre relegada ao segundo plano, quando nao
omitida completamente.

A Constituicao de 1988 também lancaria as bases para que os direitos das criancas e
dos adolescentes pudessem ser garantidos. Na perspectiva da transformacao, no escopo das
politicas sociais brasileiras, das criancas e adolescentes de objetos de tutela em sujeitos de

" O presente trabalho foi publicado anteriormente em: Instituto da Crianca e do Adolescente ICA/PUC-Minas.
Politicas Publicas de Apoio Sociofamiliar. Belo Horizonte, Editora Puc-Minas, 2001, pp.43-70.
2 Professor e pesquisador do Mestrado em Ciéncias Sociais da PUC MG.
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direitos, foi declarado o seu direito a convivéncia familiar e a participacao na vida comunitaria.
Foi reconhecida a igualdade de direitos entre criancas nascidas em unides legais e nascidas de
relacionamentos nao formalizados, o que constitui a responsabilizacdo dos pais,
independentemente do tipo de vinculo entre o casal.

A partir das diretrizes tracadas pela Constituicao, foi elaborado o Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA, Lei no.8.069, de |3 de julho de 1990), que apregoa a
desinstitucionalizacao no atendimento de criancas e adolescentes em situacao de abandono e
valoriza o papel da familia, as acoes locais e as parcerias no desenvolvimento de atividades de
atencao a crianca e ao adolescente. Também a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)
incorpora principios de valorizacao da familia e da agao local, ressaltando a importancia das
parcerias.

No Brasil e no mundo, a designacao de 1994 como “Ano Internacional da Familia”,
pelas Nacdes Unidas, resultou na realizacdo de eventos que impulsionaram as discussoes
acerca da familia como instituicao potencialmente capaz de assegurar protecao social e elemento
chave nas estratégias que buscam garantir a inclusdo social duradoura de segmentos
populacionais marginalizados.

E importante recordar, contudo, que a chamada crise do Estado de bem-estar social,
em alguns paises desenvolvidos datada da primeira metade da década de 70, ao colocar em
xeque a capacidade do setor publico de prover bem-estar de maneira universal, trouxe para o
primeiro plano a discussao acerca do papel do Estado, do mercado e da familia na garantia do
bem-estar individual e familiar. Contudo, essa discussdo, mais visivel no Brasil na década de 90,
nao se pautou apenas pelas evidéncias de uma crise fiscal do Estado supostamente generalizada,
mas também por uma certa “demonizacao” do setor publico, propagada pelo pensamento
neoliberal, que tem enfatizado o carater intrinsecamente pernicioso da intervencao estatal e a
suposta ineficiéncia congénita do setor publico, enaltecendo as virtudes imaginadas da auto-
regulamentacao do mercado, do associativismo civil e da esfera privada.

O presente texto tem por objetivo suscitar algumas questoes capazes de problematizar
e potencializar a formulagao de politicas publicas de atendimento a familia. Pretende ainda
fornecer parametros para que os programas ja implantados possam ser questionados quanto
ao seu significado e as suas implicagoes, bem como discutir as limitacoes das distintas formas
de priorizagao da familia como objeto de intervencao e como unidade social da qual se espera
apoio material e afetivo a seus membros, assim como capacidade de exercicio da solidariedade
no ambito comunitario.

Para tanto, este texto esta organizado da seguinte maneira: na primeira secao, sao
apresentadas e discutidas as dificuldades na delimitacao do termo “politica para a familia” ou
“politica familial” e as maneiras como se tem tentado caracteriza-la como subarea especifica
das politicas sociais. A segunda secao busca discutir a maneira como a denominacao “politica
para a familia” encampa intervencoes publicas de natureza e objetivos muito distintos. Na
verdade, trata-se de assinalar as multiplas l6gicas possiveis dessas politicas, mostrando como
sua énfase pode ser a protegao a crianca e ao adolescente, o controle demografico, o
fortalecimento de uma dada estrutura familiar especifica, a definicao do papel da mulher como
mae e/ou trabalhadora, dentre outras. A terceira secao procura discutir a necessidade de se
levar em consideracao os ciclos de vida familiar e os distintos tipos de familia por ocasiao da
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elaboracao e da implementacao de politicas e programas. Finalmente, a quarta e Gltima secao
avalia de maneira sucinta a forma como as politicas publicas brasileiras tém tradicionalmente
lidado com a familia. Busca ainda apontar algumas das principais diretrizes de uma politica de
assisténcia integral a familia, que vise a superacao sustentada da pobreza e da exclusao.

I. Delimitando o Conceito de “Politica Para a Familia”

Caso se conceba que a “politica para a familia” é definida por um determinado conjunto
de objetivos precisamente estabelecidos, cuja consecucao é buscada por meio de um conjunto
coerente e articulado de politicas e programas implementado por intermédio de um arcabouco
institucional especifico, sua existéncia fica restrita a um grupo muito pequeno de paises e a
periodos de tempo bastante delimitados. Por outro lado, caso se pretenda definir “politica
paraafamilia” como qualquer intervencao publica que afete a familia, de forma propositada ou
nao, é necessario trata-la quase como sinénimo de “politica social” ou de “politica publica”.
Para evitar o generalismo excessivo dessa segunda definicao, tornou-se comum, a partir do
trabalho de Sheila Kamerman e Alfred Kahn (1978), distinguir entre “politicas familiares”
“implicitas” e “explicitas”.

As primeiras sao aquelas que tém certo impacto sobre a familia, embora esse nao seja
o seu objetivo principal. As “explicitas” sao aquelas que tém a familia como publico alvo
definido, quando objetivos especificos sao buscados. Contudo, os termos “explicito” e
“implicito” podem levar, muitas vezes equivocadamente, a uma percepcao de que a agenda
publica contém objetivos deliberadamente nao explicitados. Para contornar o problema, alguns
analistas tém optado pela distingao entre politicas para a familia “diretas” e “indiretas”. Essa
segunda distin¢ao, além de evitar as duvidas, as vezes pertinentes, quanto aos objetivos reais da
inversao publica na familia, tem a vantagem de indicar com clareza que a familia pode ser
afetada tanto por intervencoes especificas, “diretas”, quanto por politicas mais abrangentes ou
que tenham outros objetivos prioritarios.

De acordo com Jane Millar (1998), trés areas principais de intervencao publica parecem
se encaixar com adequacao sob a denominacao “politicas diretas para a familia”:

I) A regulamentacao legal do comportamento familiar: as leis referentes ao casamento
e ao divércio, ao comportamento sexual, a contracepcao e ao aborto, aos direitos e obrigacoes
dos pais, a protecao da crianca.

2) Politicas de garantia da renda familiar: deducées nos impostos, beneficios monetarios
para familias e criangas, licencas e beneficios para os pais quando nascem os filhos e/ou quando
eles adoecem, obrigatoriedade de concessao de pensbes alimenticias.

3) A provisao de servicos para a familia: provisdo de creches e demais servicos correlatos,
subsidio publico para o pagamento do aluguel ou para a aquisicao da casa prépria, servigos
sociais publicos e/ou comunitarios.

E precisamente esse nucleo de politicas ditas “explicitas” ou “diretas” aquele

usualmente privilegiado pelos analistas interessados nas formas de intervencao do Estado
sobre a familia. O “Observatério Europeu das Politicas para a Familia Nacionais”, por exemplo,
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restringe os seus estudos as “medidas politicas destinadas a influenciar as familias” (apud
Hantrais, 1994, p. 144).

Contudo, é necessario perceber que os objetivos das politicas para a familia, mesmo
quando oficialmente designadas como tal, podem ser manifestos (por exemplo, aumentar as
taxas de natalidade ou salvaguardar o bem-estar das criancas) ou latentes (como por exemplo
apoiar o engajamento das mulheres no mercado de trabalho, por intermédio da estruturagao
de um sistema publico de educacao pré-escolar. Note, contudo, que esse é um objetivo
manifesto em muitos paises).

E importante também atentar para o fato de que as consequiéncias de certas politicas
podem ser desejadas ou nao intencionais, sendo que seus objetivos explicitos podem ser
mutuamente consistentes ou nao. Ainda que seja freqiiente o uso restritivo do termo “politica
para a familia”, é necessario nao perdermos de vista o fato de essas politicas estarem
relacionadas “tanto com os efeitos sobre a familia de todos os tipos de atividades quanto com
os esforcos para se delimitar o bem-estar familiar como um objetivo ou como uma fonte de
metas e padroes para o desenvolvimento da politica piblica” (Kamerman & Kahn, 1978, p. 3-
4). Portanto, de forma similar a distincao entre politicas para a familia “explicitas” ou
“implicitas”, essas politicas podem ser analisadas tanto como um campo de atividade quanto
como uma perspectiva (veja Kamerman & Kahn, 1978 e Kamerman, 1983).

A politica para a familia definida como um campo implica a apresentacao clara e
precisa de certos objetivos relativos a familia. Esses objetivos podem ser, por exemplo, garantir
uma taxa de natalidade maior ou menor, criangas mais saudaveis, diminuicao dos custos inerentes
a criacao dos filhos, maior igualdade entre homens e mulheres etc. E desnecessério dizer que
esses objetivos variarao nao sé de pais para pais, mas também de uma época para outra.
Ademais, dificilmente sera possivel distinguir um Gnico objetivo em uma determinada nacao,
mesmo que seja limitado o periodo de analise. Além disso, politicas distintas podem ser
projetadas para a solucao do mesmo “problema”. De maneira similar, a mesma politica pode
ter como objetivo a solucao de distintos “problemas”.

Compreender as politicas para a familia como uma perspectiva significa perceber
que metas relacionadas a familia, tais como o bem-estar das criancas, podem ser consideradas
como critérios para a escolha de uma ampla gama de politicas publicas. Assim, uma determinada
politica (tributaria ou de satde, por exemplo) pode ser escolhida a partir da consideracao dos
seus efeitos esperados sobre o bem-estar das criancas (ou ela pode ser avaliada a partir desse
critério).

Uma outra maneira interessante de pensar as relagoes entre familia e politica social é
proposta por Medeiros (2000), para quem, dentre outras, destacam-se trés formas de abordar
essas relagdes: (a) tomar as familias como objeto das politicas sociais, (b) trata-las como
instrumentos das politicas publicas e (3) entendé-las como instituicao redistribuiva. No
caso da primeira forma,

“(...) as politicas sdo entendidas como meios para se obter determinados padrées familiares como
por exemplo, as que favorecem familias menores por meio do controle da fecundidade, como as
campanhas, explicitas ou ndo, para evitar que mulheres muito jovens ou mulheres solteiras tenham
filhos, ou medidas que visem dificultar a dissolu¢do das unibes conjugais, como a proibicdo do
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divércio. A segunda maneira é tratar as familias como instrumento das politicas publicas, situacao
em que membros das familias sdo usados para gerenciar, fiscalizar ou mesmo executar
determinados servicos como, por exemplo, pais que administram ou fiscalizam o uso dos fundos
publicos recebidos pelas escolas de seus filhos, ou filhos que se encarregam dos cuidados de satide
de seus pais em uma internagdo doméstica apoiada pelo Estado. A terceira é entender as familias
como uma instituicdo redistributiva que pode reduzir ou potencializar as politicas sociais orientadas
a individuos. Familias podem tanto agregar recursos préprios aos fornecidos pelo Estado em
determinada politica, favorecendo ainda mais seus objetivos, quanto agir no sentido contradrio,
distribuindo a um determinado membro uma quantidade menor de recursos quando ele jd recebe
algum beneficio estatal. Como instituigoes redistributivas, a relacdo das politicas sociais com as
familias pode até mesmo funcionar no sentido de criar efeitos diversos dos esperados com
determinada medida. E o caso, por exemplo, do sistema de Previdéncia Rural, cujos recursos, em
tese destinados ao consumo na velhice, costumam ser usados para financiar a pequena producdo
familiar” (Medeiros, 2000, pp. 1-2).

A socidloga norte-americana Shirley Zimmerman afirma que a politica para a familia
“constitui uma gama de distintas opcoes de politicas — mas que seriam interrelacionadas - que
objetiva o enfrentamento de problemas que as familias supostamente estejam experimentando
na sociedade” (Zimmerman, 1995, p. 3). Esses “problemas” podem ser tao distintos quanto a
pobreza, o suicidio, um excessivo niUmero de criancas nascidas de relacionamentos nao
chancelados legalmente, o divércio ou a educagao sexual nas escolas. E importante salientar
que o que é considerado um “problema” em um pais pode ser tratado como um fenémeno
natural (ou até mesmo desejavel) em outro.

Assim, talvez a percepcao tanto do distinto papel atribuido a familia quanto das
formas como o Estado procura apoia-la e/ou conforma-la segundo seus objetivos especificos
seja mais importante do que a busca de uma definicao consensual e isenta de ambigiiidades
para o termo “politica para a familia”. Tal postura torna evidentes, assim, as multiplas légicas
das politicas para a familia e a maneira diferenciada como o Estado, o mercado e a familia (e/
ou a sociedade civil) articulam-se para a provisao de bem-estar nos distintos paises.

2. As Miultiplas Légicas das Politicas Para a Familia

Tradicionalmente, os estudos comparativos sobre os sistemas de protecao social
implantados em distintos paises davam prioridade a analise da magnitude do gasto publico na
area social. Contudo, tais estudos evoluiram no sentido de uma maior valorizacao da “légica
daintervencao estatal”. Isso contribuiu para que fosse matizada a concepcao da politica social
e da politica para a familia simplesmente como intervencoes orientadas para a resolucao de
“problemas” sociais ou para a melhoria da qualidade de vida dos individuos. Na verdade,
mesmo que o objeto da politica social ou da politica para a familia seja um problema
unanimemente percebido como tal, nao se deve perder de vista o fato de que a intervencao
publica envolve inevitavelmente escolhas e juizos de valor referentes ao comportamento
individual, ao funcionamento, a estrutura e dinamica da familia e ao papel dos diferentes atores
na garantia da qualidade de vida desfrutada pela populagao.
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No que diz respeito especificamente a politica para a familia, a categorizacao proposta
por Anne Gauthier (1996) parece sintetizar de maneira adequada os grandes objetivos ou
I6gicas a balizar a acao publica nessa area. A autora distingue quatro objetivos ou légicas (ou
tipos de politicas para a familia): (a) pré-familia/pré-natalista, (b) pré-tradicao, (c) proé-
igualitarismo e (d) pré-familia, mas nao intervencionista. Essas quatro légicas das politicas para
a familia, adotadas por diferentes paises, teriam as seguintes caracteristicas:

(a) Pro-familia/proé-natalista: uma vez que os baixos indices de fertilidade sao a principal
preocupacao dos formuladores da politica neste modelo, a politica para a familia tem o objetivo
principal de encorajar as pessoas a terem filhos. Para tanto, faz-se necessario implementar
politicas capazes de possibilitar as mulheres a compatibilizacao entre o trabalho remunerado
e as exigéncias familiares, para que o emprego remunerado nao seja um fator impeditivo
quando a decisao for aumentar o nimero de filhos do casal.

(b) Pro-tradicao: o objetivo principal é a preservacao da tradicional estrutura familiar do
homem/provedor e da mulher/dona-de-casa. O governo assume algumas responsabilidades
relativas a manutencao da familia. Seu sustento, entretanto, deve ser garantido prioritariamente
pelas proéprias familias, pela comunidade e pelas organizacdes voluntarias. As politicas publicas
procuram dar incentivos para as mulheres permanecerem em casa, desencorajando o seu
ingresso no mercado de trabalho.

() Pro-igualitarismo: o principal objetivo é a promocao da igualdade de género. A politica
publica procura induzir tanto o homem como a mulher a adotarem o duplo papel de provedor(a)
e de responsavel pelas necessidades dos membros da familia. A implementacao de politicas
liberais relativas ao casamento, ao divércio e ao aborto sinaliza a existéncia de poucas restrigoes
a escolha da melhor maneira de se organizar a vida familiar.

(d) Pro-familia, mas nao intervencionista: a intervencao publica é restrita as familias mais
necessitadas. Concebe-se a familia como unidade auto-suficiente e capaz de suprir suas préprias
necessidades utilizando-se do mercado. Nao ha investimentos macicos no apoio aos pais que
trabalham. Espera-se que o mercado, desde que nao impedido pelo Estado, supra as
necessidades que surjam.

Claro esta que, na pratica, o mais comum ¢é a existéncia de uma multiplicidade de
valores, estratégias e objetivos sendo perseguidos simultaneamente, os quais sdo, muitas vezes,
contraditérios entre si. Porém, o uso de tipologias como essa pode ajudar na apreensao das
diretrizes basicas da politica social e da politica para a familia, contribuindo para uma percepcao
menos imediatista e mais abrangente do impacto da intervencao publica e das distintas maneiras
de se detectar a complementaridade entre Estado, mercado e familia na provisao de bem-estar
social.

Assim, o fato de tipologias como essa usualmente se concentrarem basicamente sobre
a experiéncia dos paises desenvolvidos nao pode nos fazer acreditar que elas sao irrelevantes
para a andlise de experiéncias como a brasileira. Note-se, contudo, que essas tipologias nao
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enfatizam o acionamento da familia nas estratégias de superacao da pobreza e de rompimento
dos ciclos de reproducao da exclusao. Acreditamos, porém, que as multiplas légicas da politica
para a familia nao podem ser negligenciadas, mesmo quando se objetiva a implementacao de
politicas e programas de atencao integral a familia com o objetivo de combater a pobreza e
garantir os direitos da crianca e do adolescente. Mesmo que o objetivo seja libertar os individuos
de seu estado de caréncia, é necessario perceber, como ja foi dito, que mesmo essas politicas
e programas, por terem implicagdes sobre o comportamento individual e sobre as formas
especificas de organizacao familiar, também devem ser entendidas nessa perspectiva mais
ampla.

Antes de analisarmos a forma como as politicas publicas brasileiras tém lidado com a
familia, na quarta e Gltima secao deste trabalho, faz-se necessario discutir aimportancia de se
levar em consideragao a composicao da familia e o seu estagio no ciclo de vida familiar quando
se desenham e implantam politicas e programas.

3. Dependéncia, Necessidades e o Ciclo de Vida Familiar

Nas ultimas décadas, mudancas profundas tém acontecido na familia brasileira. Elas
podem ser percebidas nas “unidades domésticas”, na familia como “instituicao” e no “conjunto
de valores” predominantes. Nas primeiras, houve a diminuicao do tamanho das familias, uma
maior multiplicidade de arranjos, crescimento das unidades compostas por um sé membro,
crescente importancia da mulher como provedora etc. Na segunda, constata-se uma certa
democratizacao da sociedade conjugal, respaldada tanto em termos juridicos quanto pela
pratica. No ultimo, nota-se o enfraquecimento dos vinculos conjugais formais, presenca crescente
das familias monoparentais, ruptura cada vez mais marcante dos vinculos mecanicos entre
casamento, sexualidade e reproducao etc.

Generalizando, é possivel dizer que essas mudancas, que certamente nao ocorrem
apenas no Brasil, podem ser entendidas como derivadas de fendmenos tao diversos quanto a
liberalizacao dos habitos e costumes, a secularizagao da sociedade, a reapreciacao do papel
da mulher na sociedade e na familia, o aprimoramento e a popularizacdo dos métodos
contraceptivos, a influéncia dos meios de comunicacao de massa e o carater excludente do
modelo de desenvolvimento adotado pelo pais, dentre outros (Goldani, 1994).

Quando essas tendéncias sao avaliadas, € importante tentarmos relativizar a percepgao,
tao comum, relativa a uma suposta “decadéncia da familia”. Certamente muitas dessas mudancas
na estrutura e na dinamica das familias podem ser encaradas positivamente, uma vez que
sinalizam uma maior possibilidade de escolha pessoal e de “livre” fixacao dos lacos conjugais,
formais ou nao, segundo critérios emocionais e afetivos, e nao exclusivamente pelos econémicos
ou pela pressao da sociedade. Contudo, é preciso notar que essas mudangas implicam
inevitavelmente modificacdes na capacidade e no funcionamento dos tradicionais mecanismos
de solidariedade familiar, essenciais para a protecao e socializacao dos individuos no nivel
primario. Sabe-se que esses mecanismos contribuem para a redugao dos impactos negativos
da auséncia e/ou debilidade dos mecanismos de protecao social publicos e comunitarios e da
insercao muitas vezes precaria dos individuos no mundo do trabalho.

Como se sabe, as familias distinguem- se por suas variadas formas de organizacao e
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pelo fato de se encontrarem em distintas etapas do ciclo da vida familiar. A percepcao dessas
duas diferenciagcoes é de grande importancia para o adequado desenho e para a satisfatéria
implementacao das politicas voltadas para as familias. Na verdade, o fato de se levar em
consideragao a conjugacao entre uma dada forma de organizacao familiar e seu estagio no ciclo
de vida pode conduzir a uma visao mais acurada de suas vulnerabilidades e caréncias.

E freqliente que os grupos familiares sejam distinguidos, segundo o seu ciclo de vida,
de acordo com a idade dos filhos. Segundo esse critério, é possivel apontar diferentes fases da
vida familiar: (a) uma fase de formacao da familia, que corresponde ao periodo em que os
filhos tém menos de 14 anos (dependendo de sua idade, casais sem filhos também podem ser
percebidos como vivenciando essa fase de constituicao da familia); (b) uma fase intermediaria,
quando ha tanto filhos maiores como menores de 14 anos; (c) uma fase de maturidade,
quando todos os filhos tém |4 anos ou mais; e (d) uma fase de envelhecimento, quando os
filhos ja deixaram a unidade doméstica. E importante lembrar que, em todas essas fases, pode-
se também classificar os grupos familiares segundo sua organizacao: monoparentais, nucleares
(ou biparentais), extensos ou reconstituidos.

Dependendo da etapa do ciclo de vida na qual se encontra o grupo familiar, de seu
tamanho e organizacao, diferentes estratégias podem ser adotadas para a “obtencao e utilizagdo
dos recursos necessarios a sua sobrevivéncia e a seu bem-estar. Assim, terao comportamentos
variados e adaptados a satisfacao das necessidades que se expressam em diferentes esferas da
vida cotidiana. Para citar apenas alguns exemplos, familias em diferentes etapas do ciclo de
vida apresentam formas distintas de participacao de seus membros no mercado de trabalho,
especialmente das mulheres — sejam elas cénjuges ou chefes — e dos filhos. Por sua vez, a
estratégia delineada para as mulheres maes de familia no campo do trabalho, em grande nimero
de casos, tem repercussoes diretas na educagao das criancas” (Ribeiro et al., 1998, p.140).

E evidente que, dependendo de sua fase nesse ciclo vital, de seu tamanho e estrutura
e dainsercao de seus membros no mercado de trabalho, os grupos familiares terao necessidades
e caréncias distintas no tocante a moradia, a alimentacao, ao acesso aos servicos de satde e de
educacao, dentre outras, configurando distintos graus de dependéncia e vulnerabilidade.

Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) mostraram que, no
comeco da década de 90, os dois tipos de familia mais comuns eram as compostas pelo casal
com filhos e as compostas por mae com filhos. A maioria (54,5%) das primeiras era composta
por familias em processo de formacao (com filhos menores de 4 anos). 25,4% delas estavam
na fase intermediaria, e 20, | % estavam na fase de maturidade (filhos com |4 anos ou mais).

As familias compostas por mae e filhos, por sua vez, estavam assim distribuidas
segundo a idade dos filhos: 38,6% na fase de formacao, 17,8% na intermediaria e 43,6% na
fase de maturidade (idem). Fica claro o fato de as familias desse segundo tipo mais comum
serem mais velhas do que as compostas pelo casal com filhos, o que deve ser interpretado
como “natural”, posto que fenébmenos como separacao e viuvez tendem a ocorrer em um
estagio mais avancgado do ciclo de vida da familia.

Contudo, nao se deve negligenciar o fato de a maioria das familias compostas por mae
efilhos (56,4%) estar nas fases de formagao ou na intermediaria. Precisamente nesses periodos
de maior necessidade de bens materiais, de servicos e de apoio afetivo aos filhos menores,
essas familias tém que contar apenas com os rendimentos (quando existentes) da mae e/ou
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com o apoio financeiro, usualmente precario ou inexistente, do pai ausente, o que faz com que
os rendimentos do trabalho infantil passem a ser considerados indispensaveis.

Assim, nao surpreende o fato de que, dentre os trés tipos mais comuns de familia
(casal com filhos, mae com filhos e casal sem filhos), é exatamente esse segundo grupo familiar
aquele em pior situacdo econémica (apenas | 1,2% dessas familias de mae com filhos tinham
renda per capita superior a dois salarios minimos em 1990. 28,3% dos casais sem filhos
estavam nessa faixa de renda, porcentagem que caia para |16,8% dos casais com filhos) (Ribeiro
etal, 1998, p. 153). Se, em 1990, 36,8% das familias brasileiras encontravam-se abaixo da
linha de pobreza (definida como rendimento familiar per capita de até /4 salario minimo por
més), 41,5% das chefiadas por mulheres sem conjuges estavam nessa situagao. Isso sugere a
necessidade de uma atencao especial a esse tipo de familia por parte das politicas e programas
para a familia.

Sem duvida nao seria pertinente buscar retratar aqui todas as variagoes possiveis e/ou
ja quantificadas nessa intersecao entre estrutura e ciclo de vida das familias brasileiras. Porém,
vale enfatizar, uma vez mais, a necessidade de o desenho das politicas e dos programas para a
familia ser sensivel a evidéncia de que, na verdade, nao existe a familia. Existe sim uma pluralidade
de arranjos e de fases, com caréncias e vulnerabilidades distintas. Resumindo: trata-se de
evocar a heterogeneidade do objeto (e de alertar para as implicacoes negativas de se eleger
um tipo ideal de familia a ser apoiado e para os efeitos da focalizagao em determinados tipos
ou fases).

Antes de passarmos a uma discussao da familia como objeto das politicas publicas
brasileiras, o que sera feito na Gltima secao deste trabalho, cabe enfatizar que a percepcao da
familia como uma “unidade econémica” tem servido de base para diversas agoes institucionais
de incremento da renda familiar. E fato reconhecido que os processos de modernizagao
contribuiram tanto para a alteracao da estrutura da familia quanto fomentaram mudancas em
suas funcoes tradicionais. Se a familia continua concentrando as fun¢oes reprodutivas, afetivas,
de provisao de cuidados e socializacao dos filhos e de atencao aos idosos, suas funcoes
econdmicas foram, via de regra, drasticamente alteradas:

“Quanto as funcées econdmicas [da familia], cabe distinguir entre a participagdo em atividades
produtivas no mercado de trabalho e a funcdo econémica do consumo e da reprodugdo por meio do
trabalho doméstico que a familia deve cumprir. Frente as modificacées na estrutura produtiva, vdrias
funcoes da familia que se efetuavam no lar passaram a se realizar fora, com o que se reduziu o tempo
que as pessoas permanecem em casa. Mas as recorrentes crises econdémicas tém revertido essas
tendéncias, sobretudo no que se refere ao emprego (domiciliar e por conta prépria), a educagao pré-
escolar e a satde. As familias cujas circunstdncias sociais e econdmicas sao de maior privacao devem
cobrir uma gama muito mais ampla de funcées (por exemplo, o cuidado exclusivo dos filhos pequenos
e dos idosos), o que é refletido na extensdo do trabalho doméstico, usualmente a cargo das mulheres”.
(Arriagada, 1998, pp. 86-87).

Vale destacar, portanto, que a énfase dada pelas politicas a familia como unidade

econdémica (como unidade produtiva e/ou de consumo e reproducao) nao deve descurar da
relevancia de se levar em consideracao a estrutura e o ciclo de vida das familias.
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4. A Familia Como Objeto das Politicas Publicas Brasileiras: Um Breve
Retrospecto e Algumas Diretrizes Basicas

Tanto no Brasil como em outros paises, durante muito tempo a familia foi objeto da
atencao dos poderes publicos exclusivamente em agdes que objetivavam normatiza-la e
disciplina-la, especialmente quando se tratava de familias das camadas populares (Afonso &
Filgueiras, 1996). Isso era mais evidente nos programas de saide publica e de educacao . As
intervencoes sociais contavam que a familia exercesse papel disciplinador sobre seus membros
desviantes, assim como sobre a moral, a sexualidade e a vida reprodutiva. Quando a questao
do combate a pobreza passa a ganhar espago na agenda publica brasileira, as politicas e
programas tenderam, no primeiro momento, a reproduzir o tradicional viés do assistencialismo
e da tutela, permanecendo presente a preocupagao normatizadora.

A provisao publica de protecao social é inaugurada no pais ndao com base na
universalidade dos direitos, mas sob o signo da “cidadania regulada” (Santos, 1979), calcada
em um sistema de estratificagao ocupacional definido por norma legal. Isso equivale a dizer
que a cidadania no pais teria sido truncada pelo modelo corporativo vigente. Em outras palavras,
a cidadania regulada brasileira (e o acesso a boa parte dos beneficios e servicos publicos) teve
como sustentaculos legais a regulamentacao das profissoes, a carteira de trabalho e o sindicato
publico. A provisao publica passou, assim, a reafirmar as diferencas advindas do mercado, em
vez de buscar repara-las ou atenuar as caréncias dos segmentos populacionais marginalizados
ou vinculados a setores menos estratégicos (e menos organizados) da economia.

Mesmo que, gradualmente, a no¢ao de universalidade de direitos viesse a ser cada vez
mais aceita, fato é que o desenho da politica social brasileira continuou a ser marcado pela
setorializagao excessiva, pelo centralismo e pelo enclausuramento das iniciativas em uma visao
por demais institucionalista. Se os dispositivos instaurados pela “Constituicao Cidada” de
1988 superaram algumas dessas limitagoes, pelo menos de jure, nao se pode deixar de observar
o seguinte: se o individuo foi guindado a estatura de portador de direitos inalienaveis, se
descentralizacao e parcerias entraram na ordem do dia, se a assisténcia social ganhou o status
de politica publica, se criangas, adolescentes, idosos e portadores de necessidades especiais
tiveram seus direitos reconhecidos e se a definicao legal de familia foi oxigenada e
“democratizada”, a atencao a familia continuou uma preocupacao periférica nesse processo
de reconhecimento legal e de individualizacao dos direitos.

Como jaressaltado, a familia nunca foi priorizada na politica social brasileira. Contudo,
sua centralidade nas praticas disciplinadoras nem tao antigas talvez tenha contribuido para que
a politica para a familia passasse a ser vista como intervencoes intrinsecamente conservadoras.
Isso fez com que a necessidade de se repensar o papel da familia na politica social seja algo
recente no pais.

Nesse processo mais recente, parece importante o fato de a Lei Organica da Assisténcia
Social - LOAS, de 1993, regulamentando os artigos 203 e 204 da Constituicao Federal de
1988, priorizar a protecao a familia entre seus objetivos principais. Dentre os principios a
balizar a transformacao da assisténcia social em politica publica e em direto do cidadao e
dever do Estado, a LOAS enfatizou o respeito a convivéncia familiar.

Mas como, entao, desenhar politicas e programas publicos pautados por essas novas
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premissas? Isto €, como superar o disciplinamento, o enquadramento e o controle das familias,
enfatizando, ao contrario, a sua necessidade de protecao e fortalecimento, bem como o respeito
a suas caracteristicas intrinsecas?

Como mencionado anteriormente, é necessario reconhecer que, por sua presenga ou
auséncia, as politicas publicas tém grande peso no ordenamento das familias. Politicas tao
diversas quanto as trabalhistas, as relativas as areas de nutricao, educacao, habitacao e satide
incidem sobre a familia.

O desempenho das funcdes da familia em relacao aos seus membros é uma importante
contribuicao para a sociedade como um todo. Quando a familia deixa de cumprir parcial ou
totalmente suas responsabilidades essenciais, o custo social e financeiro de substitui-la por
outras instituicoes, publicas ou privadas, é bastante alto. Nessa perspectiva, a capacidade das
familias de cumprir um papel complementar aos organismos publicos (por exemplo, a escola)
€ um recurso muito significativo para o crescimento econémico dos paises e para o bem-estar
dos individuos. Contudo, como nota Pereira,

“Em relagdo a familia, redescobriu-se, por exemplo, a importancia da solidariedade informal como
um recurso estratégico para a formagdo de parcerias entre as esferas ptblica e a privada. Trata-se,
sem dlvida, de uma descoberta interessante, mas que pode descambar para equivocos sérios se nao
for devidamente trabalhada e dimensionada. O principal equivoco consiste em se conceber a familia
atual tal como ela era hd cinqgiienta anos e incumbi-la de tarefas domésticas das quais ela j se livrou.
Hoje em dia devolver para a familia os cuidados com criangas, idosos, enfermos e deficientes, em
nome da descentralizacdo das funcoes do Estado e da parceria, é regredir na histdria das conquistas
sociais e destituir direitos a duras penas conquistados. Sim, porque como esses encargos sempre
foram assumidos pelas mulheres no ambito familiar, é previsivel que, pela ética do pluralismo
liberal, se esteja pensando no seu retorno a antiga condicdo de trabalhadora doméstica. Do contradrio,
quem iria arcar com essas tarefas dentro da familia?

Um outro equivoco refere-se a comunidade local tao freqiientemente lembrada nas propostas de
descentralizacdo. Acontece que o antigo modelo de comunidade local com alto grau de solidariedade e
contatos primdrios tende a ser cada vez mais raro, quando ndo inexistente” (Pereira, 1995, p. I 1 ).

No Brasil, em razao da auséncia ou fragilidade das politicas publicas, as familias
assumem o papel de protecao de seus membros muitas vezes sozinhas. Na maioria dos paises,
porém, a familia também nao é objeto de programas de apoio integral. Em geral, os programas
sociais se dirigem a membros da familia considerados individualmente, sem que exista um
enfoque sistémico, ou seja, sem que se leve em consideracao os efeitos das intervengoes sobre
a estrutura e a dindmica da familia. Quando muito ela é considerada o primeiro fator de
focalizacao, a partir do qual se orientam as acoes sobre um dos seus membros. Exemplo:
sobre as criancas e os adolescentes ou sobre a mulher mae de familia.

Insistimos quanto ao fato de que a formulacao e execucao de politicas publicas que
incidem de alguma forma sobre as familias devem levar em consideragao os seguintes fatores:

- as etapas do ciclo de vida familiar;
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- o tipo de familia (como ja mencionado, existe uma crescente heterogeneidade na
constituicao das familias, que podem ser nucleares, monoparentais, extensas ou reconstituidas);

- o tipo de chefia da familia (masculina ou feminina).

Os fatores assinalados indicam a existéncia de uma grande diversidade de tipos de
familia e um movimento permanente provocado por arranjos e rearranjos. E imprescindivel
que os programas publicos considerem essa complexidade. O conhecimento sobre as diferentes
estruturas familiares, suas funcdes e relagées com outras instituicoes poderia tornar mais
eficaz a intervencao estatal, contribuindo para a elaboragiao de uma estratégia para o melhor
aproveitamento dos recursos publicos (Mauras & Kaluf, 1997). E necessério ainda que as
intervencoes publicas considerem as principais tendéncias de transformacao do universo familiar:
reducao do tamanho da unidade familiar, diminuicao e atraso da nupcialidade, aumento da
maternidade precoce, de unides consensuais, de rupturas conjugais, de lares monoparentais,
de familias unipessoais e de familias reconstituidas.

No que se refere as politicas de atencgao a familia propriamente ditas, os objetivos
deveriam ser (Mauras & Kaluf, 1997):

- potencializar a capacidade das familias para enfrentar por si mesmas a satisfacao das
suas necessidades e a solugao de seus problemas;

- proteger o desenvolvimento de fun¢bes insubstituiveis da familia: na configuracao da
identidade pessoal, no estabelecimento de relacdes do individuo com seu entorno;

- contribuir para a melhoria do contexto econémico, social, cultural e recreativo em
que se desenvolve a vida familiar;

- prevenir problemas e condutas de risco nos ambitos de importéncia para a vida
familiar, por meio da educacao e do apoio oportuno. E preciso lembrar que, ainda que vitais,
servicos de “pronto-atendimento” nao devem substituir acdes preventivas. “Quando uma
familia recorre a ajuda institucional para a solucao de seus problemas, ela ja nao dispoe de
recursos para lidar com as suas dificuldades” (Mioto, 1997, p. 124);

- desenvolver instancias de apoio local (tribunais e conselhos) que fornecam as familias
apoio para a rapida resolucao de situagoes criticas;

- informar a populacao sobre temas de satide reprodutiva e educagao sexual, para que as
pessoas possam tomar decisoes sobre seus relacionamentos, sua satide e sobre a educacao dos filhos;

- proteger legalmente o desenvolvimento dos membros das “segundas” familias.

E importante reiterar que as intervencdes publicas direcionadas as familias deveriam
considerar o tema da igualdade entre os sexos como um critério basico, para reverter situacoes
injustas e onerosas para as mulheres dentro do contexto familiar (Jelin, 1997).

Por fim, cabe assinalar que a¢6es voltadas para a familia podem ter desdobramentos
e efeitos positivos para toda a sociedade, posto que tém o potencial de ampliar a possibilidade
de acesso aos direitos de cidadania de todos os membros e, em especial, de criancas e
adolescentes. Além disso, podem contribuir para oferecer aos cidadaos a oportunidade de
usufruirem mais integralmente de seus direitos dentro de um contexto de protecao mutua,
afeto, desenvolvimento pessoal e solidariedade (Afonso & Filgueiras, 1996).
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Os Desafios Para a Construcio do Sistema Unico da
Assisténcia Social - SUAS

Angela Maria de Lourdes Dayrell de Lima '

Na agenda politica de assisténcia social, 0 ano de 2004 marcou uma série de alteragoes
decorrentes das mudancas institucionais promovidas pelo governo Lula. Primeiramente, a
juncao dos diversos ministérios voltados para a area social. Em segundo lugar, o desencadear
do processo de unificacao dos programas de transferéncia de renda e, especificamente para a
assisténcia social, colocou em tela a proposicao de estruturacdo de um Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS).

Entretanto, a politica de assisténcia social vem passando por constrangimentos
decorrentes da forma como o seu processo de reforma foi implementado. O resgate dessa
trajetdria pretérita da politica nao é somente relevante. Também aponta os constrangimentos
das escolhas futuras, uma vez que “certas trajetérias observadas ao longo dos processos de
tomada de decisao governamental estao condicionadas por escolhas anteriores” (Rocha, 2004,
p- 12) e sao a base para as politicas implementadas no presente e propostas para o futuro.

Hoje podemos afirmar que esta em curso uma retomada do processo de mudanca
institucional. Conforme Rocha, ele consiste conceitualmente no processo por meio do qual
arranjos institucionais deixarao de estar em vigor e serao substituidos por um novo conjunto de
regras e procedimentos (2004). A partir da trajetéria pregressa da politica de assisténcia
social, este artigo pretende fazer uma analise dos desafios paraa implementacao desse arranjo
institucional, colocando-o em perspectiva e tendo a saide como espelho, uma vez que é o
modelo da satide que referencia essa proposta.

Serao analisadas as seguintes dimensodes: a legislacdo que o ordena o Sistema
Descentralizado e Participativo e as lacunas para a regulamentacao de um Sistema Unico da
Assisténcia Social, a institucionalidade da politica de assisténcia social e os desafios colocados
para a construcao de um sistema, a descentralizacao e a construgao do SUAS e o financiamento
da assisténcia, analisado sob a perspectiva das condicdes de repasse dos recursos e da forma
como eles foram descentralizados.

' Mestre em Administracio Publica Pela Escola de Governo da Fundacio Jodo Pinheiro. Assistente Social.
Faculdade de Medicina / NESCON / UFMG - angelad@medicina.ufmg.br
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A Legislacao que Ordena o Sistema Descentralizado e Participativo e as Lacunas
Para a Regulamentacao de um Sistema Unico da Assisténcia Social

O arcabouco legal da politica publica de assisténcia social esta expresso na Lei Organica
de Assisténcia Social — LOAS, na Norma Operacional Basica - NOB | e 2. Sao as mesmas que
normatizam a politica, o seu projeto de reformas, com suas concepcdes norteadoras e
estabelecem as diretrizes basicas, em que as intencionalidades sao formalmente apontadas,
delineando defini¢oes, diretrizes e principalmente indicando por onde transitarao os diversos
atores e determinando os procedimentos que colaboram ou nao para estruturacao do formato
institucional da assisténcia social. A referéncialegal é a institucionalizacao de um processo que
envolveu muita mobilizacado, articulacao e capacidade de fazer a agenda do conjunto de atores
dadrea.

Assim, o reordenamento de uma politica passa necessariamente pela revisao das

regras legais. Portanto, para aimplementagao de uma nova proposta institucional, € importante
rever como se encontra a sua normatizagao e adequa-la aos preceitos legais.
A LOAS preconizou que a gestao da politica e a organizacao das acoes deveriam ser articuladas
em um sistema descentralizado e participativo, organizado nos trés niveis de governo,
propiciando “a efetiva partilha do poder, a definicio de competéncias das trés esferas de
governo” (MPAS, 1995). A assisténcia social tornou-se competéncia concorrente dos trés
niveis de governo, e a sua implementagao, uma tarefa explicitamente compartilhada entre os
entes federados autonomos.

Segundo o art. 30 da LOAS, a condicao para a realizagao dos repasses dos recursos
financeiros federais para os estados e municipios é que estes comprovem a criacao e o
funcionamento do Conselho de Assisténcia Social, do Fundo de Assisténcia Social - com
orientacao e controle por parte dos respectivos conselhos de assisténcia social, do Plano de
Assisténcia Social, instrumento de planejamento das acbes de assisténcia social. Mais: por
intermédio da lei orcamentaria, deve-se comprovar os recursos préprios destinados a assisténcia
social, alocados em seus respectivos fundos.

O sistema da assisténcia social seria constituido pelas entidades e organizacoes de
assisténcia e por um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos diversos setores
envolvidos nessa area. A instancia federal faria a coordenagao geral, e as outras instancias
fixariam suas respectivas politicas, em consonancia com as diretrizes nacionais devidamente
aprovadas pelos conselhos de assisténcia social.

Para reduzir a dispersao, fragmentacao e superposicdo de acdes, até entao
predominante na area, foi previsto que o sistema operasse sob um comando Unico em cada
esfera de governo, em que todas as agcoes da area seriam coordenadas por um drgao responsavel
pela gestao da politica em seu ambito de acao.

A gestao desse sistema pressupoe a estruturacao de um érgao gestor responsavel
pelo exercicio das fungdes de coordenacao, articulaciao, negociacao, planejamento,
monitoramento e avaliacao das acdes desenvolvidas pela rede local que presta servicos de
assisténcia social, em estreita interagao com os demais atores do sistema (conselhos,
organizagoes nao-governamentais, prestadores de servicos etc). Portanto, os gestores teriam
a responsabilidade de implementar as decisdes pactuadas com as instancias deliberativas
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desse sistema (Cunha, 1999).

A outra diretriz preconizada pela LOAS foi a da participacao popular na formulacao
e no controle da politica. Para dar espaco institucional a essa concepcao, foi prevista a
institucionalizacao de conselhos de assisténcia social em todos os niveis de governo, enfatizando
o papel das instituicoes sociais nao-governamentais como parceiras e interlocutoras do Estado
na execucgao das politicas.

Esses conselhos, de carater permanente e composicao paritaria entre governo e
sociedade civil, seriam instancias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de
assisténcia social. Sua dinamica de funcionamento deveria possibilitar a sociedade civil
organizada explicitar suas posicoes, tornar publicos os projetos e inseri-los na agenda publica,
por meios da negociagao, pactuacao e construcao de consensos, e exercer o controle sobre a
politica.

A NOB/I reafirmou os principios e diretrizes da LOAS. Ela conceituou o sistema
descentralizado e participativo da assisténcia social, estabeleceu as condicbes para garantir a sua
eficacia e eficiéncia e explicitou a concepg¢ao norteadora da descentralizacao da assisténcia social.

A norma ampliou o ambito das competéncias dos niveis de governo com a gestao da
politica, sem, entretanto, delimita-las . Prop&s a criacdo de uma comissao tripartide, de carater
consultivo, com representantes dos trés niveis de governo, para participar e discutir os aspectos
relativos a gestao da politica.

Dessa forma, o modelo de gestao seria fundado nas relacées intergovernamentais, como
“estratégia capaz de revisar o papel do Estado no campo da assisténcia social” (NOB, 1997, p. I3).

Foram propostos dois niveis de gestao da assisténcia social: A) gestao estadual, na
qual o estado recebe os recursos da instancia federal, do Fundo Nacional de Assisténcia Social
para o Fundo Estadual de Assisténcia Social e coordena, apdia técnica e financeiramente servicos,
programas e projetos, celebra e gerencia os convénios com as entidades privadas diretamente
nos diversos municipios que ainda ndo cumpriram o artigo 302. Ele também executa programas
e projetos de carater regional. B) gestao municipal, na qual o municipio recebe diretamente os
recursos do nivel federal,via o repasse do Fundo Nacional de Assisténcia Social para o Fundo
Municipal de Assisténcia Social. A gestao dos servicos, programas e projetos assistenciais
estaria sob a competéncia municipal.

Foram definidas essas modalidades de gestao, mas os procedimentos do financiamento
foram discriminados em outro documento, denominado Sistematica de Financiamento da
Assisténcia Social. Entretanto, para dar operacionalidade ao processo, a sistematica se reportava
a Instrugao Normativa n°3/STN/93, para convénios de servicos assistenciais, e a Instrugao
Normativa n®1/STN/97, para convénios de projetos. As instrucoes normativas utilizadas estao
em clara contradicao com as diretrizes descentralizadoras da NOB/|. Vieram (re)centralizar
o processo, com a continuidade dos mesmos procedimentos para todas as agoes da assisténcia
social e utilizando-se dos mesmos instrumentos técnicos e burocraticos da antiga Legiao Brasileira
de Assisténcia — LBA. A mudanca referia-se aos repasses de recursos financeiros, que agora
seriam feitos diretamente do fundo nacional para os fundos estaduais ou municipais. Entretanto,

2Segundo o art. 30 da LOAS, os municipios tem que comprovar a criacdo e funcionamento do Conselho de
Assisténcia Social, do Fundo de Assisténcia Social, elaborar o Plano de Assisténcia Social e comprovar através da
lei orcamentaria, os recursos proéprios destinados a assisténcia social.
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esse procedimento nao mudaria a relacdo de dependéncia politica e administrativa com o nivel
federal.lIsso porque os critérios de partilha nao estavam definidos, e os recursos teriam que ser
negociados na esfera federal, por meio de planos de trabalho.

A NOB/2 estabeleceu os principios, as diretrizes, os destinatarios da politica e as
funcoes da assisténcia social pautados na Politica Nacional de Assisténcia Social, o que ampliou
e detalhou as proposi¢oes da LOAS.

Essa normativa estabeleceu que o instrumento de relagao intergovernamental para o
financiamento das acbes passaria a ser a transferéncia de recursos federais para governos e
municipios, de forma automatica, falando-se em autonomia na gestao dos recursos transferidos.

A co-responsabilidade dos trés niveis de governo com o financiamento deveria ser
explicitada na lei orcamentaria, alocando recursos préprios nos fundos de assisténcia social,
sem, entretanto, especificar um montante ou percentual de destinagao.

Pela primeira vez é explicitada uma diferenciagao quanto ao financiamento dos servicos
assistenciais, programas e projetos. Para os primeiros, o recurso financeiro seria repassado de
maneira regular e automatica, a partir da transferéncia do fundo nacional para os fundos estaduais
e dos municipios, de acordo com a série histérica®. Os niveis estadual e municipal de governo
poderiam avaliar e rever as entidades prestadoras de servicos com a anuéncia dos conselhos,
desde que mantivessem os recursos dentro das areas programaticas dos servicos de acao
continuada.

Os programas e projetos seriam financiados de acordo com a disponibilidade financeira
do fundo nacional, compatibilizados com a Politica Nacional de Assisténcia Social, incluidos
nos planos de assisténcia social e consolidados pelos gestores estaduais e dos municipios, que
formalizariam a demanda a Secretaria de Assisténcia Social - SAS.

A SAS examinaria a pertinéncia dos projetos e a disponibilidade orcamentaria e financeira
e transferiria os recursos do fundo nacional para os respectivos fundos estaduais e municipais. A
definicao do montante e dos projetos a serem financiados continuou sendo prerrogativa do nivel
federal de governo, e a operacionalidade do financiamento continuou dentro da mesma sistematica
convenial. A referida autonomia na gestao dos recursos nao se efetivou.

A nova normativa ampliou as atribuicbes dos conselhos de assisténcia social e propos
a criacao de espacos de negociacao e pactuacao, de carater permanente, quanto aos aspectos
operacionais da gestao do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, que
se denominaram Comissao Intergestores Tripartite - CIT - e Bipartite *- CIB. Cabe mencionar
que essa CIT se diferencia da anterior, pois passa a ter carater deliberativo no ambito operacional,
e nao somente consultivo.

A CIT foi constituida pelas trés instancias gestoras do sistema: a Uniao, representada
pela SAS, os estados, representados pelo Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia
Social - Fonseas - e os municipios, representados pelo Férum Nacional de Gestores Municipais
de Assisténcia Social - Fongemas.

As competéncias dos trés niveis de governo foram mais detalhadas. Entretanto, muitas
fungoes continuaram concorrentes, sem o devido estabelecimento dos alcances e dos limites

3 A Secretaria de Assisténcia Social - SAS considerava como série histérica os servicos de agio continuada, ou
seja, o atendimento a criancas em creche, ao idoso e ao portador de deficiéncia, que eram prestados historicamente
pelas instituicoes sociais e prefeituras municipais desde a época da Legiao Brasileira de Assisténcia - LBA.
4CIT é organizada no nivel federal e a CIB é organizada na instincia estadual.
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de cada instancia. Essa delimitacdo pouco precisa dificulta a responsabilizacao da esfera de
governo e o controle da agao governamental pelos conselhos.

A LOAS foi bem restrita na definicao das competéncias dos niveis de governo. As
maiores mudancas envolveram o nivel federal, que passou a ter fungées mais normatizadoras
e reguladoras do que executivas. Ainda se mantém ampla area de competéncias concorrentes,
€ nao sao precisos os mecanismos e as modalidades de cooperacao entre as instancias de
governo.

Na NOB/2, apesar de muitas competéncias permanecerem concorrentes, elas foram
mais bem delimitadas, com algumas competéncias préprias para cada nivel de governo. Por
exemplo, cabe ao estado elaborar programas e projetos de abrangéncia regional e realizar a
supervisao, o monitoramento e a avaliacao dessas acdes. Entretanto, embora essa competéncia
seja do estado, ele nao assumiu a funcao, e nao se prevéem recursos para isso. Os programas
e projetos continuam sendo desenhados pelo nivel federal, cabendo aos estados aceitar ou nao
as proposicoes prontas.

O fato de haver competéncias concorrentes exige que se delimite onde comeca e
termina a funcao de cada ente federado. No processo de barganha federativa, os servicos e as
acoes que tém custos politicos nao sao assumidos por esfera de governo alguma, o que gera
desresponsabilizacao quanto a efetivagao da politica. Nesse processo o municipio pode ficar
prejudicado, pois € ai que os problemas estao presentes e necessitam ser solucionados. Assim,
pelo fato de nao garantirem um reordenamento das relagbes governamentais, as atribuicoes
concorrentes nas trés esferas de governo podem ser problematicas para a gestao da politica
(Lima, 1998).

Portanto, o primeiro passo para a implementacao desse modelo que objetiva se
instituir como sistema é rever as bases operacionais legais em que se processam o financiamento,
o repasse de recursos e as competéncias entre os entes federados. Quando as competéncias
estao bem delimitadas na legislacao, colaboram para estabelecer processos de negociacao e
tomada de decisao de forma mais agil e consistente.

A Institucionalidade da Politica de Assisténcia Social e os Desafios Para a
Construcao do Sistema

A institucionalidade da politica de assisténcia social® sera analisada sob a perspectiva
da reforma do Estado, como foi desenhada institucionalmente a area, suas caracteristicas
organizacionais, denotando a engenharia operacional da politica, uma vez que as organizagoes
respondem pelaimplementacao e transformam as intencionalidades em ag¢oes.

O formato institucional previsto pela LOAS, organizado como sistema descentralizado
e participativo da assisténcia social, implica a superacao de um legado politico de pouca
organicidade, fragmentacao institucional, acdes pontuais, poucos recursos e baixa capacidade
técnica. Entretanto, o reordenamento institucional da area se deu sob uma perspectiva de
reforma que privilegiou as metas de cortes de gastos e de reducao do déficit publico. Isso gerou

5 Para uma anélise mais aprofundada sob a institucionalidade da Politica de Assisténcia Social vide Lima, Angela
M. L. Dayrell. Analise da Politica de Assisténcia Social sob a ética da descentralizacao: enfocando Minas Gerais.
2002. Dissertacao de Mestrado. Escola de Governo da Fundacdo Jodo Pinheiro - MG.
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o arrefecimento da capacidade do Estado de prover os servicos, devido ao enxugamento da
maquina estatal. Frente as restricoes impostas pelo modelo de reforma do Estado, este item
analisara os desafios, as falhas e os vazios na estruturacao do sistema de assisténcia social.

A esfera de acao estatal voltada para a assisténcia social constituiu-se a partir de um
conjunto de organizacdes que atuavam de modo fragmentado, desarticulado e descontinuo. O
que convencionalmente era chamado de politica assistencial foi o resultado da agregacao dos
programas de agéncias governamentais que, de modo irregular e assistematico, desenvolveram
programas voltados as camadas extremamente pobres, sem que essa acao tivesse qualquer
pretensao de universalizacao. A universalizacao sendo entendida neste contexto como o
universo dos beneficiarios potenciais que um dado programa atingiria ou mesmo de combate
sistematico a situacao de pobreza, como também de se constituir um conjunto nacionalmente
articulado de prestacao de servicos (Arretche, 1998).

Embora a politica federal tenha sempre exercido forte influéncia no setor, politicas
federais, estaduais e municipais conviveram historicamente, sendo que a prépria politica federal
construiu-se de forma fragmentada e superposta. A area ganhou densidade organizacional a
partir da segunda metade da década de 1970. Uma caracteristica comum marcava as
organizacoes federais: o carater centralizado de suas acdes (Draibe, 1994, p. 285).

De forma geral as organizacgoes federais assistenciais operavam utilizando unidades
préprias nos diversos estados da federacao, desenvolvendo uma gama variada de agoes. Os
programas eram executados sem relacdo com a orientacao da politica assistencial dos estados
e municipios onde operava. Por outro lado, uma grande parcela das acoes eram realizadas por
meio de parcerias e convénios com organizacoes filantrépicas.

O governo federal executava sua politica com base em um conjunto de agéncias que
nao atuavam de forma articulada, e as agdes eram superpostas. No plano local, os estados e
municipios também reproduziam estruturas fragmentadas, com acdes descontinuas, permeadas
por uma concepcao caritativa, fazendo dessa politica uma moeda de troca clientelista.

Dessa forma, as politicas assistenciais nao se constituiam enquanto um sistema nacional
de assisténcia social, nao existia um comando Unico no nivel federal, nem integracao ou
coordenacao entre os trés niveis de governo.

As organizagbes sociais nao-governamentais ocupavam um importante espaco, que
também se caracterizou pela auséncia de integracado com os diversos servicos e pela
independéncia e autonomia frente ao poder publico. Elas exerciam suas atividades com liberdade,
dada a inexisténcia de mecanismos de controle e avaliagao das acoes, apesar de fortemente
dependentes dos recursos publicos.

Portanto, a politica assistencial até a Constituicao de 1988 é marcada pela centralizagao
politica e financeira no Executivo federal, pelo carater marginal e assistematico dos programas
em relagao ao nucleo da seguridade social, pela fragmentacao institucional, pela restricao a
participacao social nos processos decisérios e pelo uso clientelistico dos programas. Os
resultados nao alcancavam graus de eficacia e nem de eficiéncia, havia superposicoes e lacunas
nos programas e agéncias, com desvios de inclusao e exclusao nos publicos-alvo dos programas
e fragmentacao das demandas, com a correlata pulverizacao dos recursos e auséncia de
mecanismos de controle e avaliagao (Draibe, 1989, 1995).

E certo que a Constituicao de 1988 mudou as regras para a prestagao dos servicos
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assistenciais, alterando a concepcao de direitos de cidadania, incorporando a assisténcia a
seguridade social com status de politica publica. Portanto, a partir das normas legais,
apresentava-se a assisténcia social o desafio de realizar um duplo movimento, “de constituir-se
como politica e realizar-se como publica” (Raichelis, 1998, p. 269).

As reformas necessarias para efetivar esse duplo desafio foram tensionadas pela adogao
de politicas de retracao dos direitos e das politicas sociais, fruto dos ajustes econémicos
estabelecidos pelo governo brasileiro na década de 90, numa perspectiva de reducao dos
gastos publicos e do controle inflacionario (Arretche, 1999; Souza, 1999; Delgado, 2000).

A reforma do Estado realizada dentro dessa perspectiva de reducao dos gastos se
restringiu a uma extincao imediata das burocracias existentes sem um processo de estruturagao
e preparacao das novas estruturas. Assim, o reordenamento realizado pelo governo federal
nao favoreceu a institucionalizacao da politica dentro dos preceitos da LOAS. Houve um difuso
remanejamento ministerial, justaposicao de programas dirigidos ao enfrentamento da pobreza,
focalizados e dissociados de um projeto nacional de desenvolvimento socioecondmico (Pereira,
1995).

A Medida Provisérian®813/95, que reordenou a area da assisténcia social, ao repartir
e obscurecer em varios ministérios as atribuicoes constitucionais previstas para a assisténcia
(Constituicao Federal, art. 203 e 304), contribuiu para fragiliza-la como direito de cidadania e
dever do Estado (Yasbek, 1995, p. 152).

O Programa Comunidade Solidaria veio reforcar a diluicio de competéncias, a
fragmentacao e a auséncia de organicidade das acdes de assisténcia social. Ele deslocou as
acoes de enfrentamento da pobreza da estrutura institucional de decisées do Estado, retirando-
as da responsabilidade publica e geradora de direitos, transferindo-as para o campo das
iniciativas emergenciais, espago aberto para praticas clientelistas. Os destinatarios de suas
acoes sao os mesmos da assisténcia social, e a estratégia do programa foi envolver a esfera
privada na execucao de acbes assistenciais, com os mesmos fundamentos das praticas
tradicionais de solidariedade para com os pobres.

A responsabilizacao do Estado, tdo necessaria para o fortalecimento de uma politica
publica que se quer instituir e que historicamente se pautou por a¢oes voluntaristas, daria nesse
momento Um Novo curso a assisténcia social. Entretanto, pode-se afirmar que essa opcao de
reordenamento contribuiu para a desarticulacao e o paralelismo de acdes e para o recorte das
areas da assisténcia, por meio da pluralidade de instituicbes e programas do nivel federal, com
compreensoes distintas sobre os direitos e as formas de efetiva-los.

Nesse processo de reordenamento, o érgao gestor para a area da assisténcia social,
a SAS, ficou fragilizado devido a falta de reconhecimento do nivel federal como um locus
especifico para o ordenamento das acdes de assisténcia social e pela forma como foi realizado
o reordenamento, sem atender a prescricao legal de envolver os segmentos sociais da area.

O projeto politico previsto pela LOAS sofreu um retrocesso nesse periodo,
principalmente a sua implementacao enquanto politica de Estado, sendo reforcadas as
propostas de refilantropizacao da assisténcia social, conforme analisado pela Yasbec (204).

Em 2003, com a mudanca de governo, assistimos a criacao do Ministério da Assisténcia
Social, fato importante para a assisténcia social realizar-se como politica publica, dada a
definicao de um locus da politica. O ministério acabou se tornando pouco representativo pela
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falta de um projeto claro a ser implementado. Praticamente, foi dada continuidade as propostas
que vinham sendo executadas, sem mudancas efetivas no processo.

Com a mudanca ministerial no inicio de 2004, assumiu a direcao da area da assisténcia
social uma “comunidade epistémica®” (Subirats e Goma apud Rocha, 2004), que tem uma
base consensual no plano das idéias e passa a influenciar as agdes concretas, implementando
principios éticos, politicos e programaticos que constituem sua visao de mundo, alinhados
com a concepg¢ao da assisténcia social como politica publica e direito de cidadania. Como
forma de implementar essas concepcoes, essa comunidade propds a criagao do Sistema
Unico da Assisténcia Social, apontando para uma profunda mudanca na ordenagao
programatica da assisténcia social, na qual a “organizagao da assisténcia social se efetivaria
por intermédio de “uma rede de protecao social basica e especial fundada na cidadania, a
provisao de um conjunto de segurangas sociais a todos e um sistema de monitoramento de
riscos e defesa de direitos” (Sposati, 2004).

Assim, aimplementacao dessa proposta indica a necessidade de se adequarem novos
arranjos institucionais, que vao colocar novas regras e procedimentos, ressaltando que a forma
como se processam as mudancas tem importancia fundamental, como também existem custos
associados a ela. Assim, aimplementacao dessa proposta indica a necessidade de se adequarem
novos arranjos institucionais, que irao definir novas regras e procedimentos. Na efetivacao
desse processo de mudanca institucional, as concepgdes que o orientam conformarao a sua
implementagao. Dessa forma, reproduzir os desenhos institucionais, conceitos e parametros
da politica de saiide para a politica de assisténcia social pode ser problematico. A natureza, a
institucionalidade, o financiamento e as regras constitucionais que regem essa politica sao
completamente distintas da assisténcia social.

A constituicao do Sistema Unico da Satide foi a maior decisdo de reforma na 4rea
social. Ela contou com uma coalizagao de apoio forte, conforme afirma Arretche (1998, p.
202). nao apenas porque foi a Unica politica social em que se reuniram condigdes institucionais
para se viabilizar uma reforma efetiva, como também, pelo contetido, natureza, importancia
e extensao das decisdes tomadas. Para a area da salde, estava claramente inscrito na
Constituicao de 1988 as regras para a institucionalizacdo de um novo modelo, onde
estabeleceu-se que o Sistema Nacional de Satide deveria ser universal, hierarquizado, publico
e com comando Unico em cada esfera de governo. Estava previsto também, como regra
constitucional, a unificacdo dos 6rgaos publicos de saiide dos trés niveis de governo, em um
sistema nacional hierarquizado, sendo a atuagao do setor privado complementar a cobertura
ofertada pelo setor publico, o que implicou um profundo redesenho dos mecanismos
operacionais vigentes (Arretche, 1998).

A politica de assisténcia social, conforme analisado mais profundamente a seguir, nao
contou com regras e principios constitucionais claros que orientassem o desenho da politica.

Além de nao haver regras claras para institucionalizacao do novo modelo, os recentes
avancos das pesquisas tém demonstrado, como indicado por Pereira, “que um dos principais
problemas enfrentados na operacionalizagao da politica de assisténcia social brasileira é a

¢ Conceito utilizado pelos autores para representar a forma como estio organizadas as percepcdes dos atores
em relacdo ao sistema, chamando atencao para o fato de que tais idéias e pressupostos constituem o referencial
de uma politica. O compartilhamento de percepcdes ao nivel de grupos organizados acarreta a formacao das
referidas comunidades epistémicas.
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imprecisao conceitual dessa politica e a conseqiiente falta de clareza de seus papéis, compromissos
eacdes”, como também, “a sua natureza genuinamente complexa, abrangente, interdisciplinar e
intersetorial expressa no adjetivo (social) que a qualifica” (Pereira, 2004, p. 59).

O processo de implementacao, depois da aprovacao da Loas, longe do proposto por
ela, desenhou para a assisténcia social na “esfera publica estatal um perfil focalizado,
despolitizado, privatizado e refilantropizado”(Yazbek, 2004, p. 25), operando na ambigiiidade.
Todas essas questoes nos levam a refletir sobre o desafio e a necessidade de construir referenciais
conceituais, parametros e operacionalidade institucional préprios para a area da assisténcia
social.

A Descentralizacao e a Construcao do SUAS

As diferencas regionais e de capacidade dos érgaos gestores exigem uma complexa
engenharia institucional para viabilizar o processo de descentralizacao. O objetivo é evitar
desvios que agravem os problemas ja existentes na cobertura e prestacao qualificada dos
servicos sociais. A profunda heterogeneidade econémica e politico-administrativa dos estados
e municipios brasileiros nao os habilita de maneira uniforme a cumprirem as atribuigoes de
gestao decorrentes do processo de descentralizacao.

Os arranjos politicos e institucionais utilizados para viabilizarem a descentralizagcao
da assisténcia social - a estadualizagao, visando a repassar as atribuicoes do nivel federal para
o estadual, e a municipalizagao - foram realizados sem uma avaliagao criteriosa dos requisitos
institucionais dos estados e municipios para implementar o processo de descentralizagao e
sem que os agentes estivessem devidamente informados das conseqiiéncias. O processo foi
deflagrado de maneira uniforme, desconsiderando a dinamica dos 6rgaos gestores quanto a
capacidade técnica, a disponibilidade de pessoal, a experiéncia institucional na instrumentalizacao
da politica, sem a criagao e a pactuacao de um sistema agil de procedimentos técnicos e
administrativos. Portanto, a dimensdo do gradualismo’ nio foi considerada na conducdo do
processo, o que gerou consequiéncias perversas para aimplantacao do novo modelo de politica.

O processo foi se desenvolvendo de forma erratica, entre erros e acertos, sem diretrizes
claras, sem estratégias a longo, médio e curto prazo e planejamento das a¢oes, principalmente
as relativas aimplementacao, com impermanéncia e impertinéncia das regras, desestabilizando
o processo de adesao e viabilizagao da descentralizacao. Assim, os niveis subnacionais foram
assumindo as novas fungdes sem capacitacao e sem estratégias de acompanhamento do
processo. Da mesma forma, os municipios nao foram devidamente preparados, informados e
considerados ao se iniciar o processo de municipalizacao.

Conforme pesquisa de Stein (1997, p. 137), a prépria Lucia Vania Abrao Costa, a
frente da SAS em 1997, reconheceu as dificuldades dos estados, conforme descritas a seguir.
Dificuldade de repassar recursos para os municipios e de coordenar a assisténcia técnica as
entidades e aos municipios conveniados, baixa capacidade operacional e resisténcia ao
cumprimento das orientacoes pertinentes a legislacao em vigor, dificuldade na transferéncia de

7 Conceito utilizado por Lobo (1990), compatibiliza a descentralizacio a um determinado complexo tempo/
espaco. As mudangas em direcao a novos arranjos politico-intitucionais devem ser progressivas, a partir de
capacidades reconhecidas e aceitas. Portanto, as acdes devem ser realizadas de forma articulada e organica,
entendidas como “processo”.
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recursos devido a legislacao muito burocratica, reduzida capacidade técnica e grande
rotatividade dos funcionarios da area no ambito dos estados e municipios e resisténcia de
alguns estados contra os escritérios da SAS, para citar apenas algumas.

Arretche (1999) analisa que hoje as relacoes intergovernamentais sao estabelecidas
em outros patamares. Os niveis subnacionais sao politicamente soberanos e auténomos, e todo
processo a ser implementado depende da disposicao, da adesao dos niveis subnacionais e de
que esses contem principalmente com recursos financeiros, politicos e administrativos, ou seja,
mecanismos de inducao. Portanto, o grau de adesao dos niveis subnacionais para implementarem
adescentralizacao depende de um desenho que minimize os custos da gestao, com continuidade
da implementacao de estratégias de indugao e de politicas de capacitacao destinadas a
compensar obstaculos derivados da capacidade fiscal e/ou administrativa (Arretche, 1999).

A estratégia para superar esses problemas envolveria necessariamente incentivos
financeiros, para minimizar os custos da gestao, e técnicos —e administrativos, para a formacao
continuada, visando a habilitar os governos para as novas prerrogativas. O reconhecimento
das fragilidades teve como alternativas proposi¢coes que ficaram na retérica e nao apontaram
paraa construcao real de um sistema nacional de protecao social.

Quando da estadualizagao, o incentivo foi o maior aporte de recursos nos projetos de
enfrentamento da pobreza, que permitia maior flexibilidade na utilizagao pelo gestor estadual.
Para viabilizar a municipalizacao, o incentivo dado para a criagao dos instrumentos prescritos
no artigo 30° da Lei 8.740 foi 0 aceno com a perspectiva de aumentar o volume de recursos a
serem alocados nos fundos.

Assim, na area da assisténcia, os incentivos foram muito restritos. As mudangas
efetivadas repassaram atribuicoes de gestao, que envolviam a estruturacao do érgao gestor
para firmar convénios, repassar os recursos financeiros, articular, coordenar e supervisionar a
rede de entidades. Essas atribuicoes envolveriam, portanto, um custo politico, uma vez que os
orgaos gestores nao dispunham de garantia do recebimento dos recursos em dia para serem
repassados as entidades, além do custo técnico e administrativo de gestao dos servicos
assistenciais.

A visao que permeava os 6rgaos gestores (federal e estadual) em relagao a implantagao
do sistema descentralizado e participativo estava focalizada basicamente na viabilizacao dos
“mecanismos descentralizados e participativos”, criacao dos conselhos, dos fundos e planos
de assisténcia social. Dessa forma, a operacionalizagao da descentralizacao significava a criacao
desses instrumentos.

Contudo, observa-se que nao existiam incentivos para a criacdo da capacidade
institucional para a gestao da assisténcia social como politica publica. A criagdo dos instrumentos
(conselho, fundo e plano) é condicao necessaria para dar vida ao sistema, mas eles nao sao
suficientes para que se garanta uma forma de gestao coordenada, em interagao com a rede de
assisténcia social, que faca uso dos recursos de planejamento e principalmente trabalhe em co-
gestao, envolvendo todos os segmentos sociais atuantes na area e os usuarios dos servicos de
assisténcia social.

A falta de clareza e de procedimentos necessarios e suficientes, tanto do nivel federal

8 Criacao do conselho, do fundo e do plano municipal de assisténcia social.
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quanto do estadual, para conduzir o processo, sem apresentar estratégias e propostas para
uma implementacao gradual das mudancas na estrutura de gestao, sem aumento de recursos a
serem destinados para a implementacao das agdes, foram gerando inseguranca quanto aos
possiveis desdobramentos da descentralizagao, comprometendo os resultados da politica.
Uma vez que os custos politicos e de gestao eram altos, uma estratégia coordenada e planejada
de transferéncia de atribuicoes e competéncias poderia minimizar os impactos negativos do
processo de descentralizagio nos niveis estaduais e municipais de gestao.

Outra dimensao presente na analise do processo de descentralizacao diz respeito as
relacoes estabelecidas entre os niveis de governo, as relagdes verticais ou intergovernamentais.
Apesar das mudancas na conformacao da federacao brasileira, onde as elites subnacionais sao
incorporadas como centro de poder; o sistema é bastante complexo e persiste forte dependéncia
politica e financeira entre as esferas de governo.

Em todas as questoes trabalhadas no processo de descentralizacao estao presentes
as relacoes intergovernamentais estabelecidas entre os niveis de governo, desde a forma de
repasse das atribuicoes até a forma de repasse dos recursos e a organizacao dos servigos,
programas e projetos.

Uma série de atribuicoes concorrentes presentes na legislacao dificultam a acao politica
de alocacao dos recursos e colaboram para que as negociacdes, as tomadas de decisao e
responsabilizacao publica pela prestacao dos servicos se tornem pouco ageis, pouco
consistentes e geradoras de competicao, ao invés de solidariedade.

Na politica de assisténcia social, o que se observou foi que a capacidade de estabelecer
uma agenda e de ordenar a prestagao dos servicos publicos ficou concentrada na instancia que
detém mais recursos de poder - o nivel federal. Apesar da autonomia dos entes federados,
prevista na Constituicao, persiste a histérica dependéncia dos governos subnacionais do federal,
correlacionada a maior capacidade institucional e organizacional desse nivel de governo e ao
controle por ele exercido sobre as transferéncias de recursos.

A descentralizacao nao significa a redugao da importancia do papel do nivel central
de governo. Pelo contrario, reforca a suaimportancia para criar acoes estratégicas voltadas a
organizacgao e coordenacao do sistema proposto. As acoes das unidades subnacionais dependem
em grande parte da acao indutiva do governo federal e que esse pode, por meio de programas
desenhados para tal fim, induzir decisées e comportamentos adequados.

Foi possivel observar que as decisées tomadas pelo nivel central sao repetidas no
nivel estadual. Portanto, uma estratégia para superar os problemas apontados quanto a
implementacao do processo de descentralizacao e gestao da politica envolve necessariamente
incentivos. Entretanto, na area da assisténcia, os incentivos tém sido muito restritos. As mudancas
efetivadas significaram o repasse de um grande volume de atribuicoes de gestao, que tem altos
custos financeiros e politicos, sem a necessaria preparagao, supervisao e o apoio técnico.

Considerando essa proposta de mudanca na organizacao da politica, para que o
processo de descentralizacio se efetive de forma a garantir politicas que viabilizem um equilibrio
na forma e condicao da prestagao dos servigos sociais, € necessario um conjunto de condigbes:
que o nivel federal tenha uma proposta clara, com regras e procedimentos estabelecidos de
forma transparente na arena politica e negociados de forma a garantir a adesao dos niveis
subnacionais; que defina incentivos capazes de induzir uma atuacao mais autbnoma e estratégias
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de gestao compartilhada; que considere, com centralidade, a necessidade de preparagao
técnica e institucional dos érgaos subnacionais para que esses possam, de fato e de forma
competente, assumir as novas atribuicoes e exercer o novo papel previsto na constituicao do
sistema da assisténcia social.

Financiamento

O financiamento é um dos componentes que sustenta a politica e indica o padrao de
interacao previsto entre os entes federados. Aqui serao analisadas as condicdes de repasse dos
recursos e a forma com que foram descentralizados. A forma como sao repassados os recursos
denotam as relacdes de poder, dependéncia ou autonomia entre os niveis de governo, o que
interfere particularmente na construgao de um sistema.

Conforme a LOAS e sua regulamentacao posterior, a base do financiamento dos
beneficios, servicos, programas e projetos de assisténcia social se dara por intermédio de
recursos financeiros de responsabilidade dos trés niveis de governo. Essa estratégia é chamada
co-financiamento, uma vez que todas as esferas necessitam alocar recursos na area. Esse
financiamento tem como base as contribui¢oes previstas no artigo 195 da Constituicao Federal:
contribuicoes dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro;
contribuicdes dos trabalhadores e contribuicdes sobre a receita de concursos de prognésticos
e demais receitas que compoem o Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS.

Para viabilizar o fluxo de recursos financeiros do modelo da assisténcia social, deveriam
ser instituidos os fundos de assisténcia social em todos os niveis de governo, de modo que as
transferéncias se realizassem do fundo federal de assisténcia social tanto para os fundos estaduais
quanto para os municipais, com base em critérios de partilha que deveriam ser construidos
pela Secretaria de Assisténcia Social - SAS - e aprovados pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social - CNAS.

Em agosto de 1995, o Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS - foi regulamentado
pelo Decreto |.605, sendo que a SAS tinha como atribuicao fazer a sua geréncia e o CNAS
fiscalizar e controlar suas contas.

Esse decreto normatiza que as transferéncias de recursos processar-se-20 mediante
contratos, convénios ou atos similares. Dessa forma, apesar de os repasses serem feitos de
fundo a fundo, o mecanismo de negociacao e barganha com o nivel federal continua como
forma de garantir o devido aporte de recursos.

Toda a legislacdo’ posterior que veio ordenar os procedimentos de repasse, apesar
do discurso da descentralizacao e autonomia, se pautou por praticas operacionais que colocavam
as esferas subnacionais de governo dependentes dos recursos federais.

Até 1995, a responsabilidade pelo gasto mantém-se nas esferas centrais de governo,
embora sua realizacao se dé no nivel local, por meio das entidades sociais e prefeituras
municipais.

Com a implementacao da LOAS, a execucao das agoes de assisténcia social, antes
centrada no governo federal, foi efetivamente descentralizada para outros niveis de governo.

Conforme estudos de Cordeiro (2000), estados e municipios foram responsaveis pela

7 NOB n°l, Lei n® 9.604, de 5 de fevereiro de 1998, Portaria n°® 4.385, de 10 de marco de 1998, Decreto n°®
2.529, de 25 de marco de 1998, e a Portaria n° 885, de 22 de maio de 2000.
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execugao de 99,7 % dos gastos com a assisténcia social em 1997. Inicialmente o gasto se
concentrou nos estados pela opcao de estadualizagao feita pela SAS, uma vez que os municipios
nao estavam preparados para cumprir o disposto no artigo 30 da LOAS. Contudo, a execucao
foi descentralizada sem autonomia e sem recursos financeiros que possibilitassem pensar a
politica a partir da referéncia do nivel local, de sua realidade, necessidades ou capacidade
técnica instalada.

Como proposto pela LOAS os niveis subnacionais contariam com um montante de
recursos aportado para trabalhar de acordo com um plano previamente discutido e aprovado
pelo conselho, de acordo com as especificidades locais, com autonomia para elaborar e gerir
as politicas de acordo com as diretrizes nacionais.

Com a promulgacao da LOAS, era esperada uma descentralizacdo baseada em
transferéncias automaticas, vinculadas a critérios legalmente estabelecidos pela Constituicao
Federal ou por legislacio complementar ou ordinaria® . Entretanto as normativas que se seguiram
a LOAS se pautaram pelas transferéncias negociadas, vinculadas a itens de despesas’. A
vinculagao a esses itens também implica a falta de autonomia de gasto ou a estreita margem
decisdria para os estados e municipios.

E necessario diferenciar o financiamento dos servicos assistenciais dos programas e
projetos. Com relacao aos servicos, o nivel federal buscou, junto com o CNAS, construir os
critérios de partilha, sem portanto aumentar os recursos. A principio, isso gerou constrangimentos
e disputa entre unidades federadas. Entretanto, esses critérios, dada a manifestacao contraria dos
governos estaduais, nao foram implantados, continuando a ser utilizada a série histérica

Contudo, os programas e projetos nunca foram objeto de negociacdo'® entre o nivel
central de governo e os entes federados. O primeiro sempre assegurou para si a prerrogativa
de definir o formato e a alocagao dos projetos e programas. Essa € uma forma de clientelismo
e particularismo da politica de assisténcia social que deveria ter sido superada a partir da
implementacao da LOAS.

O artigo 30 da LOAS introduziu a exigéncia de comprovacao de alocacao de recursos
pelos estados e municipios como principio para o recebimento de transferéncias federais,
apresentando dois aspectos positivos na participagao dos estados e municipios no financiamento
da politica de assisténcia social. O primeiro foi o aumento progressivo da alocacao de recursos.
O segundo, o desafio aos gestores publicos e instituicdes sociais de encontrar saidas criativas
para a continuidade da politica assistencial (Rocha, 2000).

Outro ponto importante referente a questao do financiamento diz respeito ao co-
financiamento da politica de assisténcia social. As acoes financiadas com recursos do nivel
federal de governo e que aportam maior volume sao aquelas em que existe pouca flexibilidade
na sua utilizacao, como o Beneficio de Prestacao Continuada - BPC. Paraas ages que, a priori,
teriam maior flexibilidade, o seu financiamento é inécuo e descontinuo, como os projetos de

8 Chamada de descentralizacio dependente vinculada, pois dependeria da transferéncia de recursos dos niveis
centrais, mas vinculada a critérios legais, sem estar atrelada a decisdes nem sempre criteriosas de outras esferas
(Médici e Maciel,1996).

? Médici e Maciel (1996) caracterizam como descentralizacio tutelada, na qual existe uma relacdo de dependéncia
da esfera local para a esfera central, baseada em lagos politicos, técnicos ou institucionais que podem ser
efémeros.

12 Exceto no ano de 1996, como incentivo aos Estados para assumirem os encargos referentes a execucio da
politica de assisténcia social.
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enfrentamento da pobreza. Essas questoes repercutem em relacao ao co-financiamento, pois
nao foram aportados recursos adicionais que possibilitassem aos niveis subnacionais de governo
elaborarem suas politicas a partir dos diagnésticos locais. A indefinicao nas normas legais de
um percentual minimo do orcamento a ser destinado pelos trés niveis de governo paraa area
deixa o montante de recursos a serem alocados a mercé da disputa orcamentaria e do 6rgao
gestor.

Os desafios para que se efetivem as novas orientacdes normativas sao muitos, e as
solucdes sao dificeis e demandam estratégias de natureza diversa. Entretanto, a superacao dos
obstaculos nao é uma escolha, é uma imposicao que se apresenta aos gestores da politica de
assisténcia social, sob pena de se comprometerem o esforco e os resultados da luta de atores
diversos, que se mobilizaram para propiciar as mudancgas na concepgao e gestao da politica,
inspirados pela perspectiva da cidadania e da democracia.

Conclusao

A Constituicao Federal de 1988 e a Lei Organica da Assisténcia Social alteraram o
universo conceitual a partir de prerrogativas legais, mas o novo paradigma presente na legislacao
teve necessariamente de ser operacionalizado em ambiente integrado por atores com praticas
e culturas organizacionais desatentas e muitas vezes resistentes a uma agao publica democratica,
transparente, impessoal e organicamente integrada. Assim, o desafio do novo paradigma da
assisténcia social consiste em implementar politicas organicamente estruturadas,
descentralizadas, com a participacao da sociedade e baseadas no direito a cidadania, tendo,
todavia, desarticulacao, fragmentacao, superposicao, relacoes clientelistas e de baixa capacidade
técnica como legado institucional.

A regulamentacao permanecia ambigua, pois formalmente desenhou-se o sistema
descentralizado e participativo, mas nao foram viabilizados os instrumentos de acao. Nao se
alterou de forma significativa o que é substancial para um processo de descentralizacao
equacionador da diversidade: a autonomia dos entes federados, a criacao de sua capacidade
organizacional e o efetivo financiamento das agdes pautado por critérios de partilha, que
pudessem ser instrumento de maior eqiiidade na transferéncia de recursos e no enfrentamento
dos problemas regionais.

A execucao foi descentralizada, sem que houvesse autonomia nem recursos financeiros
que possibilitassem pensar a politica a partir da referéncia do nivel local. Os servicos assistenciais
de acdo continuada continuaram com as mesmas agoes, as transferéncias tendo-se mantidas
vinculadas a itens de despesas, o que implica falta de autonomia ou estreita margem deciséria
de gasto. Apesar de descentralizada a execucao dos programas e projetos, o nivel central
assegurou para si a prerrogativa de definir os formatos e a alocagcao dos recursos. A
universalizacao das regras e do acesso nao foi garantida com as normas legais claras e estaveis
de modo a permitir que a gestao da politica se alinhasse as novas prerrogativas. Assim o
processo foi marcado por erros e acertos, com impertinéncia e impermanéncia das regras,
desestabilizando o processo de adesao e de organizacao do sistema.

Esteve ausente do processo a preparagao, e nao houve tempo suficiente para se
construirem novas estruturas, o que marcaria o principio do gradualismo. Uma tendéncia a
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homogeneidade permeou os procedimentos adotados pelo governo federal em sua interacao
com os entes subnacionais.

A forma como se processaram as mudangas no aparato organizacional,
sem um planejamento adequado do tempo para implementar as decisdes, a
fragilidade das iniciativas necessarias para efetivar o redesenho da politica a partir
do reordenamento institucional e a distancia entre as prerrogativas e normativas
legais e o que foi efetivamente implementado geraram conseqiiéncias perversas para a
implementagao da politica, com repercussoes nos niveis subnacionais.

Pelas normas legais, a organizagao e a gestao da politica dar-se-iam pela estruturacao
de um sistema descentralizado, gerido pelo 6rgao competente de cada instancia de governo,
com as atribuicdes definidas e contando com a participacao da sociedade civil. O objetivo
seria buscar estabelecer uma relacdo dinamica, orquestrada e principalmente ordenada
horizontal e verticalmente entre os diversos atores sociais vinculados a area.

Para viabilizar essas mudancas seria necessario um projeto de reforma e modernizacao
para a estruturacao de um novo aparato institucional, condizente com essas concepgoes. A
LOAS tratou em linhas gerais da questao da descentralizagao, da organizacao, da gestao da
politica e do financiamento, que permaneceram dependendo de regulamentacao posterior que
garantisse a sua ordenacao e implementagao.

Entretanto, as normativas, que deveriam funcionar como regulamentacao operacional
do processo e dar concretude as propostas da LOAS, significaram muito mais um avango
conceitual de organizacao do sistema descentralizado e participativo do que realmente uma
nova ordenacao quanto as formas de gestao que viabilizassem a operacionalidade do processo.

A regulamentacao foi ambigua. Apontava para mudancas, quando
desenhava e normatizava o sistema descentralizado e participativo. Por outro lado,
nao determinava formas de viabilizar o processo e, quando o fazia, feria totalmente
os principios de autonomia de gestdo. A operacionalidade das acées decorria da
total dependéncia do nivel federal, tanto em relagao aos recursos financeiros quanto
ao conteldo e formato dos projetos a serem executados. Portanto, as legislacoes
infraconstitucionais nao cunharam formas de gestio e implementacao que
viabilizassem o que se propunha na referéncia legal.

Destaca-se também outra questao problematica para a area da assisténcia social: a
regulamentacao foi toda baseada na concepgao que presidia a area da salde, na qual os
problemas tém caracteristicas completamente distintas. Na area de saude, a distribuicao das
competéncias entre os niveis de governo e a definicao da hierarquia dos servicos, dos recursos
humanos e do conjunto dos equipamentos estavam mais institucionalizadas e dispunham de um
projeto nacional de reforma do sistema, com forte coalizagao de apoio.

A area da assisténcia social tem um aparato institucional fragil, fruto da dispersao e
sobreposicao de acdes entre as diversas agéncias e niveis de governo, da baixa capacidade
técnica e dos parcos recursos. Além disso, € historicamente permeavel ao clientelismo, utilizando
uma rede de servicos pouco afeita a procedimentos burocraticos estaveis e transparentes. As
dificuldades de articular os diversos atores para viabilizar aimplementacao de um modelo de
organizacao e gestao numa area que ainda esta se estruturando como politica certamente
exigiriam redobrada disposicao politica e técnica do gestor para adequar esses referenciais a
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realidade da assisténcia social.

Deve-se considerar ainda que as formas e os ritmos das reformas sao diferenciados
de acordo com a politica social. O processo é condicionado por um conjunto de fatores que
determinam esse processo: objetivos politicos bem demarcados, criacao de competéncia
técnica e organizacional, disponibilizacao de recursos e clareza na tomada de decisao. Na
politica de assisténcia social, diferente da saude, trés fatores inter-relacionados parecem ter
sido responsaveis pelo pouco alcance e o baixo impacto de reformas:

“... a inexisténcia no dmbito federal de uma politica nacional de reforma; a
importancia do aparato federal de assisténcia como instrumento de patronagem e de
negociacdo politica entre Presidéncia da Republica, suas bases no Congresso e seus apoios
nos estados e a fragilidade politica da coalizdo de apoio ds propostas reformistas” (Almeida,
1996, p. 23).

A politica de assisténcia social opera e tem um conjunto de atividades que envolvem
altos niveis de incertezas no marco das organizacoes. A proposta de organizacao da politica de
assisténcia social preconizada pela LOAS, de instituicao de um sistema descentralizado e
participativo de gestao, pressupde uma organicidade nas relacdes horizontais e verticais,
capacidade técnica e politica de coordenacao.

A tarefa de consolidacao da area da assisténcia nao é uma tarefa facil, uma vez que a
estrutura proposta para a organizacao e gestao da politica de assisténcia social presume
articulacao e organicidade entre instituicoes e acdes, dimensao na qual a capacidade
governamental de comando, direcao, coordenacao e de implementacao da politica torna-se
um aspecto chave. Entretanto, a trajetdria pretérita da politica aponta falta de capacidade
instituida para viabilizar de maneira facil a estruturacao do sistema descentralizado e
participativo, tal como preconizado pela normativa legal e agora proposto em termos
operacionais pelo SUAS.

Somados a esses desafios a serem superados para a implementacao da politica de
assisténcia social, temos que construir os nossos préprios referenciais teéricos. Nao devemos
reproduzir os parametros da salide para a assisténcia social, considerando que ela é politica de
protecao e opera nas situacoes de risco social que se “instalam no campo relacional da vida
humana” (Sposati, 2004, p. 41). Por seu turno, a satide lida com problemas fisicos, psicolégicos
e bioldégicos. Assim, os desenhos dos modelos de atencao dessa ultima devem ser diversos dos
modelos da assisténcia, dada a natureza da politica ainda ser pouco precisa conceitualmente e
estar em processo de construcgao institucional. Temos que considerar também a trajetéria
pretérita e a natureza da nova base na qual a politica se estrutura, que combina uma pluralidade
dos atores com atividades que envolvem graus de incerteza organizacional e técnica e que
demandam estratégias de incremento da participagao e de coordenacao.

A reproducao conceitual da salide para a assisténcia social pode gerar impasses
futuros, pois cada decisao tomada repercute sobre o processo de institucionalizagao da politica.

Outra questao central nesse processo € o financiamento da politica. Construir um
sistema Unico pressupde que todos os municipios terao recursos para implantacao da rede de
protecao social basica e especial. Sem garantia de ampliacao de recursos financeiros, esse
projeto pode ficar inviabilizado.
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Politica de Assisténcia Social: o Momento Atual de
Consolidacao no Brasil

Marcia Maria Biondi Pinheiro !
Rosilene Cristina Rocha 2

Este texto é uma contribuicao a reflexao do significado das politicas sociais e, em
especial, da politica de assisténcia social, na construcao de um governo nacional democratico
e popular.

Em primeiro lugar, é importante registrar que, em 500 anos de exclusao social em
nosso pais, pela primeira vez foi expresso numa orientacao estratégica de governo, o Plano
Plurianual - (PPA 2004-2007) - que o objetivo desta gestao, entre outros, é “a inclusao social e
adesconcentracao da renda integradas ao crescimento do emprego e do produto”.

Ainda segundo andlises que fundamentam o PPA, as politicas de inclusao social e de
reducao das desigualdades, que tém como objetivo a justica social, serdao implementadas com
base em politicas e programas que se distribuem nas dimensoes sociais, econémicas, ambientais,
regionais e de carater democratico.

Assim, no ambito social, a estratégia de governo “se rege pelo preceito dos direitos
fundamentais da cidadania e da garantia da universalizacdo do acesso a servicos publicos
essenciais como a seguridade social (previdéncia, assisténcia social e salide) e a educacao. Por
meio de politicas de carater estrutural ou mesmo emergencial, a priorizagao dos setores mais
vulneraveis da populagao busca a progressiva inclusao de mais de 50 milhées de brasileiros
que vivem em condi¢oes de extrema precariedade”.

“... é ampla a agenda de politicas sociais, complementares entre si, que dard suporte a
estratégia do objetivo de inclusdo social e reducdo das desigualdades sociais”.

Dessa forma, acesso universal e garantia da qualidade dos servicos a populacao é
agora premissa de governo. No entanto, essa premissa precisa ser construida. Muito antes da

! Mércia Maria Biondi Pinheiro, assistente social, doutoranda da PUC/SP e assessora do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Rosilene Cristina Rocha, assistente social, p6s-graduada em Servico Social pela PUC/MG e Secretaria Municipal
de Assisténcia Social da Prefeitura de Belo Horizonte
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era neoliberal no Brasil, a dominagao burguesa e a necessidade de se evitar rupturas que
favorecessem o protagonismo das classes trabalhadoras sempre pautou a burguesia brasileira,
que lutou pela manutencao do status quo, no maximo permitindo reformas “pelo alto” (Mazzeo,
1989).

A era neoliberal compreendeu a seguridade social baseada no seguro social, na
previdéncia social, a salde mercantilizada e a assisténcia social focalizada, emergencial e
assistencialista (porque tuteladora). A énfase foi em programas e projetos que, na maioria das
vezes, nao respeitava as necessidades dos planos municipais e estaduais. Esses ultimos,
instrumentos de planejamento previstos no artigo 30 da Lei Organica da Assisténcia Social,
devem dar conta da diversidade de cada municipio ou estado.

A participacao popular foi tornada secundaria, bem como os movimentos sociais. O
respeito aos conselhos se deu apenas no nivel formal.

No entanto, o movimento social cresceu, comprovando que a Constituicao Federal
de 1988 estava no caminho correto ao propor uma nova forma de gestao. Ha hoje conselhos
municipais e estaduais na area da assisténcia social, saide e educacao em quase todos municipios
brasileiros e em todos os estados. Nem todos com a mesma maturidade politica, porém. Ha os
que se sujeitam aos ditames externos ao movimento popular, mas ha também os que se véem
investidos do verdadeiro sentido do controle social, da fiscalizacao e controle dos programas
sociais.

Conferida pela Constituicao de 1988 como direito social, a politica de assisténcia
social para o campo de plena cidadania tem tido um transito arduo.

O ano de 19932 significou uma nova marca para essa politica, mas de 14 para cd pouco
se conquistou no avanco do terreno do publico, da universalizacao. A nocao de caréncia social
aser enfrentada pela sociedade manteve a politica afastada do campo do Estado, que, segundo
Oliveira (1995, p. 17), é a tnica possibilidade da ascensao da cidadania por setores sociais
vulneraveis.

Essa situacao de nao-politica piblica gerou inimeros equivocos conceituais, legais e
de financiamento, reduzindo a politica a programas especificos e sem perspectivas de
universalizagao, com baixo controle social, participacao popular pequena ou inexistente e
pouca presenca dos usuarios da politica na definicao programatica.

Pode-se afirmar que esse circulo de nao-politica tem sido quebrado por administracoes
com marcas de gestao democratica e com participacao popular, que tenham também como
objetivo a emancipagao e o protagonismo da populacio.

Assim, embora declarada em 1988 responsabilidade do Estado e politica de protecao
social no campo da seguridade social, num “conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
poderes publicos e da sociedade destinada a assegurar os direitos relativos a saide, previdéncia
e assisténcia social” (CF 1988: artigo 194), na maioria das vezes, ainda a Assisténcia Social
vem atuando apenas no alivio da pobreza.

A falta de discussao do conceito de protecao social fez com que o formato de
assisténcia social se tornasse cada vez mais ténue no Brasil.

3Ano de criacdo da LOAS — Lei Organica da Assisténcia Social, no. 8.742, de 07 de dezembro de 1993.
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Nova Conjuntura Brasileira

Assim, é importante salientar o que esta em curso no pais, coordenado pelo Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), por intermédio da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social. Trata-se de um processo de modificacdes substanciais no campo sécio-
assistencial brasileiro que devera culminar com a implantacao de um Sistema Unico de
Assisténcia Social em todo o territério nacional. Esse processo esta sendo viabilizado pela
decisdo politica do governo federal de uma formulacao com novos principios e bases e também
pelo acimulo técnico e politico dos Ultimos dez anos, a partir da promulgacao da Loas, dos
movimentos sociais dessa area e de experiéncias de poder local em torno da construcao e
implantagao da politica de assisténcia social de fato publica e de direito.

O MDS iniciou suas atividades (MP 163, de 23/01/2004) unificando, entre outras, trés
areas sociais: a assisténcia social, a seguranca alimentar e combate a fome e o programa bolsa-
familia. No decreto que propiciou a unificagdo, merece destaque o artigo 6> que diz: “Ficam
extintos: -.... Il - O Conselho do Programa Comunidade Solidaria e a Secretaria Executiva do
Programa Comunidade Solidaria”.

Isso foi apontado por Pinheiro (2002) como um dos equivocos nas respostas de
Fernando Henrique Cardoso a questao social, uma vez que o Programa Comunidade Solidaria
deslocou a assisténcia social do campo da politica publica para o ambito das decisées privadas
e manteve a primeira dama na conducao de acdes sociais, pontuais, focalistas e sem controle
social algum. Nenhuma discussao foi feita com o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), conforme previsto na Constituicao. “E o social, sob essa ideologia, palco de manifesta
bondade, sensibilidade e nao de politicas publicas”(Sposati, 1995).

Com essas modificacoes, o MDS iniciou suas atividades rompendo com uma marca
conservadora de nosso passado recente, com decises que alteram de maneira clara e objetiva
as novas diretrizes para a assisténcia social no Brasil.

O MDS encontrou também uma situacao estrutural bastante complexa em varios
aspectos: a) um sistema financeiro burocratizado, arcaico, com mais de 20 anos sem revisao e
reformulacao, b) a inexisténcia de um sistema de avaliagdo e monitoramento sobre o alcance,
cobertura e efetividade da politica de assisténcia social no pais — papel absolutamente
fundamental do érgao gestor federal, c) déficit de servidores implicando o desenvolvimento de
acoes de carater continuado por pessoal terceirizado, com contratacao precaria, o que levava
arotatividade e perda de acimulo técnico.

No entanto, a partir da experiéncia existente, das discussoes, avaliacoes e formulagoes
nas universidades, dos gestores municipais e estaduais, de técnicos e trabalhadores sociais do
servico publico e de entidades sociais, conselheiros e militantes da area e com a aprovacao na
IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social da construcao do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), tem-se as bases para as transformagoes citadas.

O decreto 5.074, de | | de maio de 2004, entre outros, expressa 0 compromisso de
implantagao e garantia de funcionamento de uma rede de protecao social organizada num
sistema Unico de assisténcia social. Esse sistema define o acesso aos direitos a assisténcia social
visando a sua universalizacao, buscando garantir e regular a implementacao de servicos e
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programas de protecao basica e especial a fim de prevenir e reverter as situagoes de
vulnerabilidade, riscos sociais e desvantagens visando a defesa dos direitos dos
usuarios. Propde-se ainda a definir diretrizes para a prestacao de servicos sécio-
assistenciais no campo dos érgaos publicos, de entidades sociais e organizacées nao-
governamentais.

Ea primeira vez que surge uma proposta de regulacdo nacional nessa area, que
assume compromissos com o direito, criando condi¢des para o rompimento definitivo com o
assistencialismo.

A proposta atual, cujo eixo é a protecao social, possibilita a organizacao da politica
nacional, superando uma abordagem de segmentos e estabelecendo que a assisténcia social
ultrapasse o nivel de responsabilidade individual, familiar e comunitaria, com o Estado assumindo
a protecao social conforme previsto na Constituicao Federal e na LOAS.

A assisténcia social afirma-se para além das provisdes materiais que a marcaram e
passa a ser também campo do reforco da auto-estima, da insercao social, da ampliagao da
resisténcia aos conflitos, de estimulo a participacao social e comunitaria, da maneira como
previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, na Estatuto do Idoso e na Lei Organica da
Assisténcia Social, reguladores do espirito da Constituicao cidada brasileira.

O organograma da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, do MDS, expressa o
primeiro reordenamento institucional em consonancia com a LOAS, modificando a estruturacao
por segmentos e organizando-a por base de servicos de protecao.

Somame-se a isso esforcos de simplificacao e padronizagao dos tramites administrativos
e a histérica conquista da dispensa de apresentacao de Certidao Negativa de Débito - CND -
ao Instituto Nacional do Seguro Social - INSS - quando se tratar de transferéncias relativas a
assisténcia social, conquista que traduz o seu carater continuado.

Expressao de mudancgas e cumprimento do artigo 19 da LOAS, a SNAS propés ao
CNAS a nova politica nacional de assisténcia social, abrindo amplo debate nacional com a
participacao de pesquisadores, militantes, gestores, conselheiros, usuarios e entidades sociais.
A nova politica nacional é expressa por novas bases de organizacao, com matricialidade sécio-
familiar, descentralizacao politico-administrativa e territorializagao, pelo redesenho narelacao
do Estado com a sociedade civil, pelo aprimoramento no debate concorrente do financiamento
pelos trés entes federados, pelo protagonismo dos usuarios, pela definicio de uma politica
nacional de recursos humanos e pela montagem de um sistema nacional de monitoramento e
avaliacao dos servicos prestados e de seu impacto.

Na estruturacao do novo ministério, essas diretrizes, do ponto de vista da estruturagao
dos servicos a serem entregues a populacao, se organizam em politica de protecao social
basica e politica de protecao social especial e beneficios sécio-assistenciais.

Por politica de protecao social basica entende-se todas as acoes, servicos, programas
e projetos que tenham “como objetivo assegurar direitos e propiciar a construcao da
autonomia das familias e de seus membros. Destina-se a populagao que vive em situacao de
vulnerabilidade social decorrente de pobreza, privagao (auséncia de renda e acesso aos
servigos publicos precario ou nulo, dentre outros) e/ou fragilizacao de vinculos afetivos,
relacionais e de pertencimento social (discriminagao etaria, étnica, de género e por deficiéncia,
dentre outros)” (PNAS, p. 50).
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Por politica de protecao social especial define-se uma “modalidade de atendimento
assistencial destinada a familias, seus membros que se encontram em situacao de risco pessoal
e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso sexual, uso de
substancias psicoativas, cumprimento de medidas sécio-educativas, situagao de rua e situagcao
de trabalho infantil, dentre outros. Sao servicos que requerem acompanhamento individual e
maior flexibilidade nas solu¢bes protetivas. Tém estreita interface com o sistema de
justica...”(PNAS, p. 55).

Os beneficios a que se referem a nova estruturagao do ministério sao o Beneficio de Prestacao
Continuada - BPC - e os beneficios eventuais, esses ultimos previstos na LOAS e nunca antes
regulados no Brasil.

Reitera-se aqui o ja expresso em diversos pontos deste texto, que essas mudancas
estao sendo realizadas devido a diversos fatores. Um deles é a concretizacao de experiéncias
municipais, de poder local, que foram conformadas pelos pressupostos que hoje informam a
formulagao nacional. Ha ja um acumulo pratico de projetos, programas e servicos que
respondem pela rede de protecao basica e especial que se quer ver implantada em todo o
territdrio nacional.

O Contexto Municipal — A Experiéncia de Implantacao do Sistema em
Belo Horizonte

O precario processo brasileiro de descentralizagao previsto na constituicao de 1988
definiu por atribuir aos municipios a responsabilidade pela execugao das politicas sociais.
Dentre outros, um dos motivos foi a proximidade do poder local com os usuarios destes
servicos e a possibilidade de uma melhor formulacao de respostas as demandas sociais locais.

No entanto, a descentralizacao de servicos e agdes nao foi precedida por definices,
critérios, nem por infra-estrutura e financiamento satisfatérios. Em alguns setores, como
habitacao, programas de renda minima, dentre outros, sequer as diretrizes nacionais estavam
estabelecidas e varias areas foram sendo reguladas e financiadas exclusivamente pelos municipios.
Esse quadro obrigou-os a darem respostas a partir de sua realidade e possibilidade: técnica,
politica e financeira.

No caso da Politica de Assisténcia Social, constata-se uma variedade muito
grande de experiéncias, com programas, projetos, acoes, servicos e beneficios muito
diversificados, que respondem a realidade encontrada em cada local onde foram
formulados e implantados.

Encontram-se experiéncias importantes em varios municipios brasileiros, de
organizacao de redes e sistemas locais, consolidando novas formas de gestao municipal. Porém,
essas iniciativas de poder local, que se espalharam pelo pais, nao obtiveram do governo
federal, nos dltimos anos, respostas e apoio institucionais para a implantacao da Assisténcia
Social sob os paradigmas constitucionais: comando Unico, definicao das atribuicoes da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios e co-financiamento além de indispensaveis diretrizes e
orientacoes técnicas.

Se por um lado essas experiéncias conformaram um cardapio nacional de programas,
por outro, criaram uma sobreposicao de agdes descoordenadas, dificuldade com a qual o
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Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome tera que lidar na estruturacao de um
Sistema Nacional conforme aprovado em setembro de 2004. Essa dificuldade abrange temas
que vao desde a auséncia de indicadores para medir impacto na vida dos usuarios, afalta de
padroes nacionais de formulacao, de financiamento e de qualidade dos servigos prestados.

A auséncia de regulacao nacional impediu também a definicao das atribuicoes de
cada ente federado no campo da assisténcia social, e no que diz respeito ao papel do terceiro
setor nesta rede, da relacdo com entidades filantrépicas, além de outros temas.

Se a necessidade de respostas a populagao impés que os Municipios nao esperassem
uma definigao nacional, o acimulo produzido durante os ultimos dez anos e as novas definicoes
politicas no campo social brasileiro, levaram a que experiéncias locais na efetivacdo de um
modelo descentralizado e participativo de assisténcia social, culminassem com a deliberacao
da IV Conferéncia Nacional pela implantacao de um Sistema Unico de Assisténcia Social.
Iniciou-se, a partir dai, um amplo processo de debates em todo o pais considerando as
experiéncias ja existentes para que, de sua formatacao, participem os Conselhos, as instituicoes
sociais, os usuarios e os niveis governamentais, todos atores responsaveis pelas atuais
experiéncias em curso.

Iniciativas de varias envergaduras, desenhos e formulagées foram sendo implantadas
em diversos municipios brasileiros, ja sob a regulamentacao da LOAS, considerando a
participacao popular — com ampla implantacao de conselhos; a descentralizacao — do nivel
nacional e estadual para os municipios e, em alguns casos, intra-municipal; e amplo debate
sobre a gestao e a responsabilidade pelo financiamento.

O governo federal vem coordenando a formulagao do contetido do SUAS a partir
dessas experiéncias concretas existentes no pais e assumindo a sua implantagao como agenda
publica central para a consolidacao da Assisténcia Social como politica publica de inclusao social.

E nesse contexto que Belo Horizonte se insere, na medida em que vem colaborando
nessa formulacao nacional, a partir da experiéncia de estar implementando um sistema municipal
de assisténcia social baseado no marco legal existente para a area.

Com essa regulacao, os sistemas locais deverao ir-se adaptando as regras do SUAS,
uma vez que deverao integra-lo com objetivos comuns, padroes nacionais de organizagao,
qualidade e financiamento. A proposta da Politica Nacional de Assisténcia Social deve conter
servicos, programas, projetos e beneficios de protecao social basica e especial para familias,
individuos e grupos que deles necessitarem. Tudo isso devera ser traduzido num plano nacional
com metas e prazos a ser implantado em todo o pais. Os sistemas locais dialogam com essa
formulacao nacional emprestando-lhes experiéncia e devendo adaptar-se aos novos padroes
concebidos para todo o pais, sem perder aimportante leitura da realidade local.

A exemplo de questdes sobre o que é uma entidade de Assisténcia Social, como
organizar um cadastro de usuarios, quais os critérios de partilha de recursos federais, varios
outros temas nao regulados e/ou pactuados dificultaram a organizacao de sistemas locais. A
partir dessa nova conjuntura, eles terao possibilidades de, progressivamente, adequar e
aperfeicoar suas formas organizativas a nova realidade nacional.

Definicoes acerca desses pontos — meios pelos quais os objetivos do Sistema Unico
poderao ser alcancados -, constituem pauta urgente para a consolidacao e a implantagao mais
pactuadas entre os entes federados que ainda nao possuem redes sécio- assistenciais organizadas.
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O Sistema Municipal de Assisténcia Social em Belo Horizonte

Foram pressupostos que informaram o desenho e aimplantagao do sistema em Belo
Horizonte: o paradigma da universalizacao do direito a protecao social, a fim de tornar o
destinatario da acao assistencial alcangavel pelas demais politicas publicas; a Assisténcia Social
compreendida como uma politica publica de seguridade social, nao contributiva, que garanta
acesso e direito a uma rede de protecao social na perspectiva de garantia da autonomia dos
individuos e suas familias.

O direito sécio-assistencial constitucional é parte da seguridade social , com
carater universal, regulado pelo estado de forma transparente, constituindo um sistema
de gestao compativel com esta atribuicdo e com respectivo financiamento (Sposati,
2004).

Tendo como ponto central o usuario, a qualidade dos servicos que lhes sao prestados,
sua possibilidade de emancipagao e autonomia, seus direitos e seu protagonismo os programas,
projetos, servicos e beneficios sao articulados de modo a que portas de entrada claras levem
ao atendimento a cada familia de acordo com seu grau de dificuldades.A idéia de um sistema
esta acoplado ao acesso facilitado do usuario desde sua entrada até sua saida com suas
necessidades e suas dificuldades atendidas.

Definicao de porta de entrada e saida, articulagao com outros sistemas que por forca
legal dao acesso a rede sécio-assistencial do municipio — como judiciario, Conselho tutelar -,
sao condigoes para que o usuario transite por toda a rede, de acordo com a sua demanda, de
maneira automatica, acessando a todos os servigcos que concorram para superagao de sua
situagao inicial.

Constitui hoje o publico usuario do Sistema Municipal de Assisténcia Social, pessoas
que se encontram em situacoes de vulnerabilidade e riscos, como: familias e individuos com
perda ou fragilidade de vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusao por pobreza e, ou, no acesso as
demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda
do nucleo; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar
risco pessoal e social, desemprego ou insercao precaria no trabalho, calamidades publicas e
intercorréncias naturais.

No entanto, isto nao é tarefa facil. Além de exigir um desenho coerente e fiel a realidade,
exige também um grau de articulacdo intra-governo e com as entidades sociais que ainda nao
alcancamos. Mas desafios importantes ja estao sendo superados nao sé no desenho como
também na adesao da rede e dos usuarios a esse sistema municipal.

Em Belo Horizonte ha um desenho de intervencao baseado no territério onde as
familias moram, com sistema de servicos locais, regionais e municipais.

Em nivel local esta se falando de territorialidade, um recorte relevante no espago
considerando escala e acessibilidade a bens e servicos. Quanto mais préximo do cidadao a
oferta e a entrega de servicos, melhor o acesso. Aqui, guarda-se também uma reflexao e
atuacao sobre a valorizacao da vivéncia comunitaria, do sentimento de pertencimento, dos
lagos familiares e comunitarios.

Os servicos locais sao mais simples e de menor custo, voltados para a prevencao de
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situagoes de vulnerabilidade. Sao servicos de convivéncia, socializagao, atendimento e orientacao
para as familias.

Trabalha-se também no nivel regional, com servicos de média complexidade e de
custo médio que visam atender familias que ja se encontram em situacao de risco e em situagoes
de urgéncias, com problemas de subsisténcia, que precisam de cuidados no domicilio para
idosos e portadores de deficiéncia, abordagem de rua para adultos, criangas, adolescentes.

No nivel municipal estao os atendimentos mais complexos e caros e o enfrentamento
de situagoes onde as familias necessitam de apoio total do poder publico. Aqui estao os
atendimentos em abrigos, republicas, moradias temporarias, bem como os centros de
qualificacao profissional com acdes também para trabalho protegido.

Todos os servigos visam garantir convivéncia familiar e comunitaria, como um direito
social expresso na Loas e nos Estatutos da Crianca e Adolescente e do Idoso. No Sistema de
Belo Horizonte sao considerados servicos basicos toda a base local da assisténcia social, que
tem por finalidade orientar, atender nos diversos programas e apoiar as familias no cuidado
com os seus membros. Fazem parte o NAF- Nucleo de apoio a familia, a casa de brincar
(atendimento a criancas de zero a seis anos), os grupos de convivéncia para a terceira idade, o
programa de socializacao infanto-juvenil (seis a 14 anos em horario alternativo ao horario
escolar) e o programa para jovens (15 a 18 anos).

Conforme a nova nomenclatura federal, sao considerados servicos de protecao
especial* aqueles que se destinam as familias que ja se encontram em situacio de risco, com
membros que sofreram violéncia doméstica, abuso e/ou exploragao sexual, envolvimento com
o trafico de drogas, dificuldade de subsisténcia, deficiéncia fisica e moradia na rua.

Fazem parte do servico de protecao especial programas, projetos e servicos de base
regional e de base municipal. Sao eles: Servico de Orientacao Sécio-Familiar SOSF (atende
familias que violaram direitos e tém medidas aplicadas pelo Conselho Tutelar ou Juizado da
Infancia e Juventude), Plantao Social (repasse de beneficios emergenciais), medidas Sécio-
educativas de Liberdade Assistida e Prestacao de Servicos a Comunidade (em implantacao),
Abordagem de Rua, Republicas para a populagao de rua, Abrigos para intercorréncias (chuvas,
despejos), Abrigos para criancas e adolescentes, Albergues, Casas-lares, Centros de passagem,
Centros de qualificacao sécio-profissional e intermediacao de trabalho protegido, Cuidados
no domicilio (idosos e deficientes).

Desafios de Implantacao e Gestao

De uma forma mais geral a grande dificuldade encontrada foi a de lidar com novas e
velhas atribuicdes a partir da reforma administrativa implantada no Municipio que atribuiu
novo papel as Secretarias Tematicas °. Hoje a Secretaria Municipal de Assisténcia Social tem,

4 O servico de protecdo especial, em Belo Horizonte, divide-se em dois: i) protecio parcial, para familias que
nao dependem de protecao total do municipio (servico sécio-familiar) 2) protecao integral, quando depende
de toda a protecdo do Municipio (abrigos).

5 Criadas pela reforma administrativa na Prefeitura de Belo Horizonte, lei 8.146 de 29 de dezembro/2000 que
descentralizou para as nove Secretarias de Coordenacdo Regional a competéncia de execucao dos servicos
programas, projetos nas areas urbana e social. As secretarias tematicas de cada politica setorial (Assisténcia
Social, Satide, Educacao, Abastecimento,Cultura, Esporte, Direitos de Cidadania), sao responsaveis por estabelecer
diretrizes, monitorar e avaliar os servicos prestados em cada area.
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pela nova legislacao do municipio, a tarefa de estabelecer diretrizes, monitorar e avaliar os
servicos prestados nas nove regionais da cidade. Na pratica, além de o processo de
descentralizagao dos servicos para as regionais ser bem mais lento e dificil do que o esperado,
a Secretaria Municipal de Assisténcia Social convive com trés fungdes: (a) criar condicoes
objetivas para a descentralizacdo, (b) construir bases para monitorar, avaliar, supervisionar,
regular a Politica no municipio, e (c) executar servicos , programas e acoes e beneficios que
ainda nao foram descentralizados.

(a) A criagao de condicbes objetivas para o processo da descentralizagio vai desde a
infra-estrutura necessaria — equipamentos e pessoal -, a formulagiao de normativas para cada
programa ou servico de maneira a garantir uma unidade na cidade. Unidade de objetivos, de
execugao, de padrao de qualidade, de producao e coleta de informacao para monitorar e
avaliar com conseqiientes alteragdes caso necessario. Isto também vai propiciando maior
transparéncia e possibilidade de controle social.

Outro desafio refere-se a discussao do papel da Assisténcia Social no debate intersetorial
considerando que n3o se pode perder de vista o especifico desta politica, que ha uma entrega de
servicos que é prépria da assisténcia social. Estes servicos devem interagir com as outras politicas
setoriais sem perder o foco para o qual cada acao foi formulada e implementada.

(b) A construcao de bases e ferramentas que propiciem monitoramento e avaliacao
também tem sido um grande desafio. A falta de cultura institucional nessa area, a auséncia de
indicadores apropriados e de registro de experiéncias especificas na area da assisténcia social,
tem exigido um esforco de formulagao e capacitagao bastante substanciais. Como essa tarefa
se inscreve nas novas atribuicoes da Secretaria de Assisténcia Social e, ao término de todo o
processo de descentralizacao essa sera sua tarefa mais importante, o 6rgao gestor precisa se
habilitar e capacitar na nova funcao.

(c) A continuidade de execugao de servicos e programas que ainda nao foram
descentralizados também tem sido um dificultador na implantacao do Sistema de Assisténcia
Social de Belo Horizonte. A divisao de coordenagao entre o nivel central e regional dificultaum
fluxo claro de acesso do usuario aos programas, além de criar problemas nas coordenacoes
divididas em locais distintos.

Existem ainda alguns desafios da experiéncia que refletem a realidade brasileira nessa
area que, para se consolidar como um sistema propriamente dito, sera necessario superar a
partir de um pacto nacional:

* Indefinicao de custos e financiamento por servicos, programas, projetos e beneficios;

* Indefinicao de critérios de qualidade para todos os servicos, programas, projetos;

* Falta de definicado mais clara do fluxo do usuario no sistema municipal: onde, como
e porque entra. A articulacao com as outras portas de entrada : sistema judiciario, outras
politicas sociais, situagdes conjunturais (chuvas, catastrofes, outros).

Além destes, dois outros pontos merecem atencao:
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¢ Controle precario sobre a oferta de vagas nos servicos executados por ONG’s. A
Assisténcia Social tem na sua histéria grande parte do atendimento operado por Organizagoes
Nao Governamentais. Dentro do Sistema Municipal as vagas disponiveis para atendimento tém
que fazer parte de uma retaguarda organizada e com fluxo claro priorizando as familias mais
vulneraveis. A Secretaria nao tem o controle da porta de entrada para essas vagas existentes e
esse é um desafio de negociacao em curso com as entidades que precisa avancar;

* Nao territorializacdo da oferta de todos os servicos dificulta a capacidade de
operar a politica publica;

Ha uma capacidade instalada na cidade — principalmente na rede de ONG'’s - que nem
sempre esta localizada nos territérios onde ha maiores indices de vulnerabilidade. A expansao
de servicos da rede direta da Prefeitura é planejada para atender a esses locais com familias em
maiores situagoes de risco, mas ja existe a rede instalada da sociedade civil por onde grande
parte do atendimento é feito. Os locais onde as entidades estao instaladas nao coincidem com
os locais onde hoje ha prioridade de atendimento por parte da politica de Assisténcia Social.

Ha, em certa medida, uma territorializacao da demanda e nao da oferta.

Como recursos de subvencao social, que sao os que os que o fundo municipal financia acdes de
Assisténcia Social, sé sao cobertos gastos de custeio dificultando a abertura de novas unidades
e servicos da rede indireta (ONG “s) em locais de maior necessidade. Ha uma tendéncia de
concentragao e a Politica produz poucas novas respostas ‘as suas préprias demandas, ficando
“refém” de uma rede instalada de maneira voluntaria e sem planejamento.

O desafio é pensar mecanismos (de estimulo, de financiamento) que propiciem um
aumento orientado do atendimento. Como a Satde criou o piso de atencao basica, pensariamos
num “piso de atencao local ou territorial”?

Questoes que Dificultam a Implantacao do Sistema em Belo Horizonte

Devem-se mencionar ainda um conjunto de obstaculos e constrangimentos com os
quais a implementagao do sistema de assisténcia em Belo Horizonte tem que se defrontar
cotidianamente:

* Indefinicao do papel de cada ente federado;

* Indefinicao do que é entidade de assisténcia social;

* Indefinicao na relacao publico e privado no campo da assisténcia social;

* Auséncia de um sistema de informagao e monitoramento entre os niveis de governo;

* Auséncia de uma politica nacional de recursos humanos;

* Indefinicao de atribuicoes e obrigacdes com relacao ao co-financiamento;

* Indefinicao conceitual com as quais a politica nacional vai trabalhar: vulnerabilidade,
pobreza, miséria, caréncia, temas importantes ao se definir objetivos e publico-alvo, na
conformacao do desenho de intervencao, dentre outros.

Nao sao poucos os desafios para formular e implantar um Sistema Municipal de
Assisténcia Social. De toda forma tem sido levado a cabo em Belo Horizonte uma experiéncia
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inovadora e que ja vem mostrando seus primeiros resultados.

Segundo avaliacio externa, a populagdo demanda mais os servicos, especialmente o
NAF, e ha uma especulacao imobiliaria no entorno das areas do BH Cidadania, muito marcadas
pela implantacao do NAF e da base local da Assisténcia Social, parte muito “visivel” da
intervencao (Magalhaes, 2004). O envolvimento das comunidades e o aumento do controle
social por parte do Conselho Municipal, dos Conselhos Regionais e Comissoes Locais de
Assisténcia Social, as novas bases que estao sendo desenvolvidas para monitorar e avaliar os
servicos prestados - visando melhorar a qualidade e efetividade dos mesmos -, o
desenvolvimento de um Sistema de Informacao dos Servicos da Assisténcia Social, um Plano de
Monitoramento e Avaliacdo, sao outras caracteristicas dos resultados alcancados.

A preocupagao das equipes técnicas com a “acolhida” as familias que procuram os
servicos, é outro aspecto importante levantado na avaliacdo. Favorece um bom atendimento,
um bom retorno no reforco das relacdes comunitarias e tem levado a possibilidade de
encaminhar e/ou incluir as familias em outros servicos puUblicos através de uma escuta atenta a
demanda.

Com as novas definicdes nacionais e a coordenagao da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, as experiéncias municipais terdao melhores condi¢oes de se desenvolver e de
consolidar, cumprindo, em todo o territdrio nacional, o previsto na Loas: a execugao de uma
politica de fato publica e afiancadora de direitos sociais.
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