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RESUMO

Esta dissertagio, intitulada “Parcerias Poder Piblico e Organizagdes Nio
Governamentais na Implementagdo de Politicas Sociais: Um olhar sobre a Politica de
Assisténcia Social 3 Populagdo Adulta de Rua de Belo Honzonte", tem o objetivo de
examinar os diversos aspectos e unplicagdes das relagdes de parcena na prestagdo de
Servigos assistenciais.

Os procedimentos metodolégicos utilizados incluem pesquisa documental de
arquivos da Prefeitura de Belo Horizonte e das OrganizagJes parceiras, analise de relatorios
¢ publicagdes, entrevistas com os representantes das mstituigdes e revisdo da bibliografia
referente as politicas sociais, ao Terceiro Setor e 4 Assisténcia Social. Cabe ressaltar a
dificuldade para a coleta de dados no ambito do universo pesquisado, devido a precariedade
de informagdes.

A pesquisa demonstrou o empenho da administragio municipal na construgdo
coletiva de um programa destinado a moradores de rua, com a efetiva participagdo das
Organiza¢gdes N3o Governamentais (ONGs). Contudo, a unplementagdo de agdes
compartilhadas requer definigdes claras de papéis, procedimentos e responsabilidades para
que sejam minimizados os conflitos e otimizada a prestagdo dos servigos. A habilidade para
a pactuagdo de metas, a capacidade de articulagdo de diversos atores e a proficiéncia do
monitoramento e avaliagdo de agdes ¢ resultados sdo atributos desejaveis neste tipo de
arranjo politico-institucional.

O modelo dec gestdo em parceria € um conceito em processo de aprimoramento e
consolidagdo. Por se tratar de uma tendéncia de fonnato inovador, sua unplantagio exige
estudos cspecificos relacionados a viabilidade técnica e politica que contribuam para uma

combinagdo virtuosa na oferta de servigos publicos.

Palavras-chave: Parcenias
Poder Publico
Organizacdes Ndo Governamentais
Populagdo Adulta de Rua

Assisténcia Social
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INTRODUCAO

A exclusdo social ¢ um tema recorrente no processo de consolidagdo institucional de
paises em desenvolvimento como o Brasil. Sua condi¢3o endémica atinge uma magnitude
que degrada o padrdo €tico de uma sociedade, repercutindo na prépria concepgdo do Estado
de Direito.

A demanda de politicas publicas inclusivas € um fator de prioridade inquestionavel
que requer a intervencgdo estratégica do poder piblico, aliada as ag¢des da sociedade civil
organizada. A contmbuigdc do Terceiro Setor vem sendo uma alternativa de gestdo
compartilhada, diante da complexidade e urgéncia das questdes sociais.

A pesquisa em foco pretende examinar o arranjo politico-institucional de gestio que
envolve a participagdo da sociedade organizada na construgfio e implementagdo de politicas
socials publicas. Buscou-se identificar as questdes que perpassam e fundamentam o
relacionamento entre o Poder Publico Municipal e as Organizagdes ndo Governamentais
(ONGs) na construgdo de um modelo de intervengdo da Politica de Assisténcia Social,
destinado as pessoas que, por estarem em situagdo de extrema vulnerabilidade, se
encontram sobrevivendo e habitando nas ruas de Belo Horizonte.

Foi estudada a criagdo do Programa para Populag3o de Rua a partir de 1993, através
da entao Secretana Municipal de Desenvolvimento Social em parceria com seis
Organizagdes Sociais. A delimitagdio do campo de pesquisa foi marcada pelo envolvimento
da autora na construg3o do programa e pelas relagdes estabelecidas de consolidagdo dessa
politica.

Foram exammmnados o modelo de gest3o e suas implicagdes nas relagdes de parceria,
considerando o perfil das organizagdes e o processo de estruturagdo da Politica de
Assisténcia Social no municipio. Verificaram-se as maneiras de articulagdo, os papéis
descmpenhados, as principais caracteristicas ¢ os tipos de rclacionamentos estabelecidos
entre as ONGs e o Poder Executivo.

Os protagomistas envolvidos na impiantagdo e implementa¢do dessa politica
contaram com um cenario politico favoravel ao desenvolvimento de agdes direcionadas ao
publico mais vulnerabilizado, tendo como alicerce o regime democraitico. Parlamentares,

agentes sociais € religiosos, profissionais do servigo publico e os beneficiarios das ag¢des
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atuaram ativamente no processo de construgdc da politica, alternando as intensidades e
formas de participago.

Ao se insenr um programa para a populagdo adulta de rua na agenda do governo
municipal, estabelece-se um novo padrio de orgamizagio das intervengles socials,
otimizando as a¢des desenvolvidas pelas entidades assistenciais e beneficiando o segmento.
Apesar das dificuldades merentes a tarefa de aglutinagdo de vanos atores, da complexidade
do publico e das restri¢des de financiamento para manutengdo do programa, observa-sc a
intengdo de wiabilizar methores condigdes de vida a um grupo vitimado por diversas
rupturas dos lagos de sociabilidade.

Este trabalhio esta estruturado em cinco capitulos, acrescido das consideragdes finais
e anexos. No primeiro capitulo, realizou-se wn sucinto exame das condigdes historicas do
delineamento do modelo de Estado brasileiro, num cendrio de globalizagdo e de crises
enfrentadas pelo governo nacional. Foi abordado o desafio da reinven¢do gerencial do
Estado, na perspectiva de um arranjo politico-institucional voltado para a efetivagdo de
politicas publicas com o envolvimento de diversos atores sociais.

O segundo capitulo apresenta o Sistcma de Protegdio Socal do Brasil, enfocando
mais especificamente a organizagdo das agdes de assisténcia social. Contextualiza a
construgdo da Politica de Assisténcia Social a partir da Constituigio Federal de 1988,
apontando avangos e dilemas.

No terceiro capitulo, discute-se a trajetonia das Organizagdes nio Govermamentais
no Brasil ¢ sua importdncia na implementag3o das agdes assistencials. Foram abordados os
concettos, as formas de colaboragdo junto ao Estado, a caracterizagdo e a emergéncia do
Terceiro Setor ao final dos anos oitenta. Utilizou-se a pesquisa recentemente realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2002) para ampliar as possibilidades
de categorizagdo das organiza¢des parceiras da PBH na implementag3o do programa para
populagao adulta de rua.

No quarto capitulo examina-se o perfil, a conceituagdio e as caracteristicas do
segmento populagdo adulta de rua, além da politca de conformagdo da rede de protegdo

social. Abordou-se a concepgdo dessa politica e foram apresentados os servigos disponiveis
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na cidade. Finalmente, caracterizam-se as orgamiza¢des parceiras da Prefeitura Municipal
de Belo Honizonte na intervengdo junto a populagdo adulta de rua.

No qunto e ultimo capitulo foram analisadas as entrevistas realizadas com
representantes das ONGs parceiras e trabalhadores do poder pablico. A partir das reflexdes
dos entrevistados buscou-se identificar as percep¢bes dos atores sobre as formas de
relacionamento entre as organizagdes e a Prefeitura de Belo Horizonte, ¢ em particular as
avaliagdes que fazem sobre a importancia da viabilizagdo de condigdes mais dignas de vida
a0s sujeitos sociais menos favorecidos.

Nas consideragdes finais, retomaram-s¢ as argumentagdes tedricas que,
confrontadas a realidade da Politica de Assisténcia Social para populagdo adulta de rua,
revelam pontos positivos, avangos e linites a serem enfrentados pelos diversos atores

sociais que desenvolvem as politicas pablicas.
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CAPITULO 1 - CONDICOES HISTORICAS DA ESTRUTURACAQ DO MODELO DE
ESTADO

1.1 - O desafio da reinvengao gerencial do Estado

Os paises capitalistas ocidentais vivenciaram no pos-guerra um periodo de altas
taxas de desenvolvimento econdmico e um amplo consenso quanto ao papel do Estado,
entendido como ativo indutor do crescimento econémico e do bem-estar social. Segundo
Fernando L. Abrucio (1997), o modelo de Estado existente até a década de 70 apresentava
trés dimensGes interligadas: a dimensdo econdmica (Keynesiana)', pautada na ativa
intervengdo estatal em setores estratégicos da economia; a dunensdo social, correspouderite
ao Welfare State’, cujo maior objetivo era a produgdo de politicas publicas na area social,
com a finalidade de garantir o suprimento das necessidades basicas da populagdo ¢ a
dimensdo burocritica (weberiana)’, relativa ao funcionamento interno do Estado,
orientando o processo de gestdo das atividades publicas.

A turbuléncia econdmica em escala mundial, marcada principalmente pelas duas
crises do petrdleo (1973 ¢ 1979), e a prolongada recessdo iniciada nos anos 80 conduziram
os estados nacionais a acentuada crise fiscal, ao exame do modo de intervengdio ¢ a uma
situagao de "ingovernabilidade™ (Abrucio, 1997:9).

' A teoria econdmica de John Keynes prevé que sé se evitario cnses do capitahismo pelo planejamento e
investimento estatal, com vista a uma politica de pleno emprego e salano justo, aumento de produtividade e
do consumo e criaglio de "salarios indiretos”, instalando servigos sociais para cvitar a descapitalizaghio [..] O
Estado passa a assumir tarefas que se traduzem nos gastos sociais e no consumo social, desmercantilizando
bens e servigos pablicos (Mana L. Mestriner, 2000°13).

? No ambito do Estado capitalista, entende-se por Welfare State uma particular forma de regulagio social que
se expressa pela transformacio das relagdes entre o Estado e a economia, entre 0 Estado e a sociedade, a um
dado momento do desenvolvimento econdmico. Tais transformagdes se manifestam na emergéncia de
sistemas nacionais publicos ou estatalmente reguiados de educagio, saide, previdéncia social, integra¢io e
substituigdio de renda, assisténcia socia) e habitagdo que, a par das politicas de salario e emprego, regulam
direta ou indiretamente o volume, as taxas e os comporamentos do emprego e do salario da economa,
afetando, portanto, 0 modo de vida da populagdo trabalhadora (86ma M Draibe, 1990:2-3).

* 0 modelo tratado por Max Weber tem como principios a neutralidade, a impessoalidade e a racionalidade da
administragdo publica, vinculada 4 forma de dominagdo racional-legal Classificado, nos anos 80, como lento
e excesslvamente apegado a normas

' Segundo Abrucio (1997), a5 govemos estavam inaptos para resolver seus problemas O concero de
governabilidade ganha relevo na literatura polituca a parur de umna linha de reflexdo aprofundada por Samuel
Huntington entre as décadas de 60 e 70. Outra geragio de analistas poliucos propde leitura plundimensional
sobre o conceito, evidenciando ués dimensdes. a) capacidade do govemo para identificar problemas criticos e
formular politicas apropniadas, b) capacidade govemamental de mobilizar os mejos e recursos necessanos a
execugdo dessas politicas e ¢) capacidade de hderanga (Eli Dimiz, 1997:25-30).

-
t .

"M
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A complexidade e as incertezas do mundo contempordneo impulsionaram o
surgimento de reformas gerenciais no Estado, com o objetivo de substituir o antigo modelo
burocratico, amplamente questionado em sua eficiéncia’ e em crise ja nos anos 70.

Correntes neoliberais procuram explicar a crise do Estado nos paises desenvolvidos,
como uma decorréncia direta das politicas de Welfare State levadas a cabo nas democracias
ocidentars nas décadas de 50 e 60. O sistema politico dessas nagdes estania com um excesso
de demanda em fungdo das politicas sociais adotadas, diante da capacidade de arrecadagdo
do Estado.

Boaventura Souza Santos (1998) identfica dois paradigmas de transformagéo social
da modermdade: a revolugdo, pensada para ser exercida contra o Estado, em contraposi¢do
ao reformismo®, concebido para ser implementado pelo Estado. O reformismo buscou
garantir a vigéncia possivel do interesse publico na sociedade capitalista, desdobrado em
trés grandes temas: a regulagdo do trabatho, a protecdo social contra riscos sociais € a
seguranga contra a desordem e a violéncia (p.109).

A queda do reformismo social determinou o inicio do movimento de reforma do
Estado, altemando duas concepgdes opostas em um processo de remvengdo social: o
Estado-empresario e o Estado-novissimo-movimento-social. A primeira fase’ se prolongou
até¢ a década de 90, prevalecendo a concepgdo do Estado-empresario, irreformivel,
inerentemente ineficaz, parasitario e predatério. Nesta perspectiva, a Gnica reforma possivel

consistiria em reduzi-lo ao minimo necessario para o funcionamento do mercado. Portanto,

e} aparatc governamental precisania ser mais agil e mais flexivel, tanto em sua dindmica mtema como em
sua capacidade de adaptagio as mudangas externas” (Abrucio, 1997:10).
$ "Processo politico através do qual 0 movimento operirio e seus aliados resistiram & redugio da vida social, a
lei do valor, & logica da acumulagio e as regras do modelo por via da incorporagdo de uma institucionalidade
que garantiu a sustentabilidade de independéncia ndo mercantis, cooperativas, solidarias e voluntanas. [..] A
institucionalidade reformista traduziu-se numa articulagdo especifica entre os trés principios de regulagdo na
modemidade: o principio de Estado, o principio do mercado e o principic da comunidade.” No periodo em
que vigorou o reformismo social, a forga estatal se traduziu no Estado Providéncia em paises centrais € no
Estado Desenvolvimentista em paises penféricos e semi-penféncos (Boaventura Souza Santos, 1998:109).
Nesta primeira fase predominam os interesses do capitalismo global e os postulados do neoliberalismo
baseados na forga Essa fase foi impulsionada pelas instituigdes financeiras multilaterais e pela aglo dos
Estados nacionais centrais num movimento global Tais Estados utilizaram dispositivos normativos e
Institucionais muito poderosos para bancar o medelo, tis como. o ajustamento estrutural, controle do déficit
publico e inflagdo, privatizagdo, desregulamenta¢iic e o reconhecimento da queda iminente do Estado
Providéncia e da seguranga social, levando a redugdo do consumo coletivo da protegio social, dentre outras
medidas (Santos, 1998 112).
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devena estar confinado a essas fungdes exclusivas, avangando no processo de privatizagdo

¢ submetendo a administragdo publica aos critérios do mundo empresarial.

A segunda fase do movimento da reforma tem como premissa o Estado reformavel.
O Estado-novissimo-movimento-social apdia-se no pressuposto de que nem o principio do
Estadc nem o da comunidade possui condigbes para, isoladamente, garantir a
sustentabilidade das interdependéncias ndo mercantis (Santos, 1998:121). E indispensavel
uma articulag3o privilegiada entre os pnincipios do Estado e da comunidade, de onde
emergird uma nova forma de organizag3o politica mais vasta que o Estado, sendo este o
propulsor da integragdo de um conjunto hibrido de fluxos, redes e organizagdes em que se
combinam e interpenetram elemnentos estatais e ndo estatais, nacionais, locais e globais®.
Conduzido pelos setores da sociedade com capacidade de interveng3o no Estado, nesta fase
0 “espectro politico” se toma muito mais amplo, as controvérsias mais profundas e as
alternativas mais realistas, em resposta aos resultados “disfuncionais” provocados pelo
pensamento unico da primeira fase da reforma. As lacunas do Consenso de Washington’, a
reorganizagdo das forgas progressistas, a sombra da ingovernabilidade e seu impacto nos
paises centrais também sdo fatores que impulsionaram este momento de reforma do Estado.

Nesse contexto, torna-se umperativo redefinir ¢ ampliar o papel do Estado em sua
capacidade de responder satisfatoriamente as demandas da sociedade e enfrentar os
desafios da eficiéncia e eficacia na agdo pablica. Politicas de ajustes fiscais sdo
importantes, mas insuficientes, devendo ser implementadas paralelamente a busca da

maxirnizagdo da capacidade gerencial do Estado.

O esforgo de modemizagdo do setor publico resultou em um modelo de
adininistragdo pablica gerencial. Tal modelo surgiu no final da década de 70 e inicio dos

anos 80 na Gra-Bretanha e imediatamente nos EUA, estruturado nas formas de¢ gest3o

* A regulagio social inscrita nesta nova forma politica é mais ampla comparada & regulagdo impulsionada
pelo Estado, mas também mais fragmentada e hewrogénea. O Estado, do pento de vista institucional e
burocratico, perde o controle da regulagdo social, mas ganha o controle da meta-regulagio, ou seja, da
selecio, coordenagio, hrerarquizagio e regulagio dos agentes nio estatais que, por sub-contratagio politica,
adquirem concessdes de poder estatal (Santos, 1998:122).

® Consenso de Washington- definig3o atribuida as recomendagdes elaboradas a partir de reunifio realizada em
novembro de 1989, entre os organismos de financiamento internacional de Bretton Woods (FML BID, Banco
Mundial), funcionanos do governo americano e economistas latino-americanos, que teve por objetivo avahar
as reformas econdmicas implantadas na Aménca Latina.
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importadas diretamente do setor privado, cuja énfase pnncipal determinava o corte de
custos e aumento da produtividade. Essa maneira de gerenciar mostrou-se, a principio,
inadequada 4 admunistragdio publica, pois apresentava uma logica completamente apolitica,
apregoando a separagdo entre politica e administragdo. Superado o equivoco inicial que
mvelava o modelo de gestdo do setor publico & gestdo privada, importantes transformagdes
foram introduzidas na admumstragdo publica.

Analisa Fernando L. Abrucio (1997) que a implantagio do modelo gerencial no
setor publico sofreu um continuo processo de transformagdo ao longo dos anos. O primeiro
momento do processo, denominado de gerencialismo puro, caracterizou-se pelo conceito de
produtividade e busca da eficiéncia. Um segundo periodo, configurado na década de 80,
marca duas principais transformagdes do modelo gerencial puro. A primeira associa-se a
dindmica intra-organizacional do Estado, priorizando os conceitos de flexibilidade,
planejamento estratégico e qualidade. A segunda diz respeito a adogdo de servigos publicos
voltados para os anseios dos clientes/consumidores. Denominado de Consumerism pelo
govermo 1nglés, esse modelo privilegia a estratégia voltada para a satisfagdo dos
consumudores, com a adog3c de trés medidas: descentralizagdo admunistrativa,
competiividade e aumento da qualidade dos servigos publicos. O terceiro modelo apontado
por Abrucio (1997) corresponde ao Public Service Orientation (PSO),*que introduz as
diretrizes de accountability'® e equidade no modo de gerenciar o Estado, acrescentando o
conceito de esfera publica, focus de transparéncia e de aprendizagem social, onde os
cidadidos participam e aprendem com o debate publico, em busca de uma nova cultura
civica. Nesse modelo, ha possibilidade de cooperagdo entre agéncias, com a finalidade de
qualificar o resultado global na oferta de servigos. o

Os norte-americanos implantaram ndo apenas um novo modelo de administrag3o
publica, mas também um novo modelo de governo. O Estado vem a ser catalisador da agdo
dos sctores privados, publicos e do voluntariado, reformulando as relagdes Estado/mercado
e govemo/sociedade através de parcerias ¢ propiciando a descentralizagdo da autoridade na

perspectiva da accouniabiiity. De acordo com Maria das Gragas Rua (1997), destaca-se a

1° Estabelecem orientag®es administrativas por objetivos/missdes, com a finalidade de garantir flexibilidade e
facilitar a avaliagdo dos resultados. Considera o usuario chente-cidadio, ou seja, cliente a0 desejar maior
qualidade nos servigos prestados e cidadio ao paricipar das decisdes da comunidade.
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prionzagio dos conceitos de flexibilidade, planejamento estratégico e qualidade, alternando
a dindmica interna das organizagdes publicas e a onentagdo dos servigos publicos para
demandas e anseios dos cidad3os, sem abandonar o conceito empresarial da busca da
eficiéncia.

Outro aspecto relevante que influencion a forma de orgamizagdo dos estados
nacionais nas ultimas trés décadas foi 0 novo paradigma operativo decorrente da revolugdo
tecnolégica, base da globalizagio''. De acordo com Manuel Castells (1998), as tecnologias
da informagdo proporcionam grande flexibilidade ao sistema global, que se estrutura em
redes, potencializando a2 agilidade de acesso 3s informagdes, as conexdes das
multinacionais e as inter-relagdes dos mercados financeiros. Ao mesmo tempo,
marginalizam grupos socials, pessoas, atividades, regides e até paises, vinculando as
operagdes do capital nacional ds exigéncias do mercado mundial, tornando-os
interdependentes aos mercados financeiros'*, Observa-se um progressivo enfraquecimento
da capacidade de regulagdo dos govemos nacionais no controle dos fluxos financeiros e
comerciais, exacerbado pela redu¢do da capacidade de se proteger contra movimentos das
forcas transnacionais, além da baixa autonomia na condugdo de suas politicas
macroecondmicas (Mana das Gragas Rua, 1997).

Nas sociedades em desenvolvimento, de acordo com estudo elaborado por Samuel
Huntington (1968), hd excesso de demandas sobre o Estado, paralelamente a sua
capacidade de administra-las e atendé-las, num contexto de baixo grau de
nstitucionalizag3o politica que, associado ao alargamento da participagio politica e a
rapida mobilizagio de novos grupos, gera um foco permancate de instabilidade'? (Eli Diniz,
1997).

Segundo Boaventura de Sousa Santos (1998), a partir da década de 80, a
desestruturagdo dos espagos nacionais de conflito e negociagdo corroeu a capacidade

financeira e reguladora do Estado, aumentando a escala ¢ a freqiéncia dos possiveis riscos

" Nos termos de Manuel Castells (1998), “globalizagdo é um processo segundo o qual as anvidades decisivas
em um dmbito de agdo determinado feconomia, meios de comunicagdo, tecnologia. gestdo do meio ambiente,
crime organizado) funcionam como unidade em tempo real no conjunto do planeia™.

12 A busca da estabilidade monetaria dos paises - destacando os latino-amencanos - fica subordinada 3
globalizagio da economia, que através da convertibilidade da moeda integra-se aos circuitos competitivos de
produgio e comércio mundial. O Estado, ao satisfazer os imperativos das demandas globais, tende a sacrificar
as demandas regionais e locais

n Segundo Diniz (1997), tal erfoque imprime ao conceito de governabilidade um manz tecnicista e restntivo.
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enfrentados, conseqiiéncia do capitalismo global e seu veio politico, o Consenso de
Washington (Santos, 1998:111). A articulagdo entre as trés estratégias do Estado -
acumulagio, hegemonia e confianga - dia lugar a uma nova articulagio dominada
inteiramente pela estratégia da acumulagdo, tendo o Estado, forte neste aspecto, a
competéncia de gerir e legitimar as exigéncias do capitalismo global no espago nacional.
No que sc refere as estratégias de hegemoma e de confianga, o Estado torna-se
enfraquecido, exigéncia do capitalismo global e ndo um efeito perverso da globalizag3o. Na
acepgdio de Santos, o Estado ndo estaria em crise generalizada, como sugerem as teses mais
extremistas da globalizagdo. O que esta em crise é o seu papel na viabilizagdio de
intermediagdes ndo mercantis entre cidadios e o seu desempenho frente 4 politica fiscal e
as politicas sociais. Somente um Estado forte no que diz respeito a regulagdo, negociagio e
articulagdo seria capaz de desempenhar suas fun¢des de legitimidade, bem-estar social €
econdmico, seguranga ¢ identidade cultural, face ao impacto das mudangas de qualidade na
produgdo dos bens publicos.

A partr das grandes transformagdes politicas nos antigos paises comunistas da
Europa Central e do Leste, o Estado minimo atngiu seu apogeu, mas também manifestou
os lumites de sua légica reformadora. Neste ponto se wmstauram os dilemas do consense do
"Estado fraco”, ou seja, a questiio do Estado ndo se resolve pela redugio de sua quantidade,
mas através de uma nova for¢a cstatal construida em bases assentadas na qualidade do
Estado. Santos (1998) afirma que, para o Estado promover sua reforma, ele
necessariamente precisa ser forte, com a finalidade de se organizar eficazmente em sua
fraqueza. Do mesmo modo, como desregulamentar compreende regulamentagio, o Estado
tem de intcrvir para deixar de intervir. Conclui-se que a existéncia de Estados fortes em sua
capacidade de coordenar, plancjar, regular ¢ estabelecer articulagdes e aliangas €

indispensével ao sistema capitalista global.

Manuel Castells (1998) argumenta que, diante das exigéncias contraditérias da
operatividade global ¢ da legitmdade nacional, uma alternativa é o esforgo de
descentralizagdo do Estado. A descentralizagdo permitina aos governos conectar mais
diretamente identidades e interesses, articulando os diversos niveis institucionals em uma

rede complexa de conexdo entre o local e o global. Nesta diregdo, 0s governos nacionais
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amplianam sua capacidade de intervengo, elevando seu grau de eficacia na medida em que
se articulassem em rede, de forma mats coordenada e em distintos niveis. Os niveis locais e
regionais apresentariam maior potencial de flexibilidade, adaptando-se e negociando com
0s fluxos globais €, ao mesmo tempo, estabelecendo uma relagdo muito mais fluida com os
cidaddos. Seria possivel expressar com mais facilidade as identidades culturais dos
territorios, instituindo mecamsmos de participa¢do e nformagdo, orgamizando mobilizagdes
comunitarias ¢ resultando em maior capacidade de exercer o controle politico, condigdo
fundamental para que os cidaddos e os grupos verifiquem como estdo sendo representados
seus valores e definidos seus interesses nos intersticios eleitorais, repercutindo no processo
eleitoral.

O movimento de descentralizagdo'* das instituigdes do Estado pretende responder s
reivindicagdes locais e regionais, empenhando-se por encontrar solugdes alternativas a
nigidez da centralizago e as crises de legitimidade advindas da desconfianga dos cidad#os.
A proximidade entre governo e populagdo no dmbito local permite um controle social mais
transparente, reforgando a oportunidade de participagdo e de re-legitimidade do Estado.

Nesta perspectiva, Castells (1998:209) apresenta o denominado Estado Rede, que
"se caracteriza por compartithar a autoridade, ou seja, a capacidade institucional de
impor uma decisdo ao longo de uma rede de instituigdes”. Constata que, no mundo atual, o

Estado Rede ¢ a forma politico-institucional'® mais eficiente e adequada para processar a

" Opera-se em cada nivel institucional o processo de redistnibuicio de competéncias e mecanismos de
coordenaglo, através dos agentes publicos.

15 Apresenta a combinagdio de oito principios de funcionamento administrativo no processo de construglio de
uma nova administraglo - Estado Rede - que se diferencia em cada pais: 1-Subsidiariedade - a gestdo
administrativa deve situar-se, para cada problema ou tarefs, em dmbito o mais descentralizado possivel, onde
possa desempenhar mais eficazmente seus papéis. O Estado Nacional deve assumir todas as atribuigdes de
que for capaz e sd transferir poder 4s instituigdes supra-nacionais e ou sub-pacionais quando for necessario.
Outra vertente trata de substituir o Estado pela sociedade ou pela empresa em tudo aquilo que ndio lhe for
necessano intervie. E conveniente privatizar toda atividade produtiva na qual o Estado ndo tenha vantagem
comparativa 2-Flexibilidade - o Estado deve ser negociador e interventor diante das inovagdes e necessidades
que surgem, buscando a flexibilidade na organiza¢do e na atuagio na administragiio em fungio das mudangas
constantes ¢ dos fluxos globais. 3-Coordenagdo - este principio inclui as formas de hierarquia em que se
mantém as regras de subordinagdio democraticamenite mstituidas. Deve abranger os niveis nacionais, sub-
nacionais ¢ supra-nacionais, estabelecendo mecanismos de cooperagao permanente com todas as instituigdes
presentes na rede em que opera o Estado. 4-Parnicipagdo cidadd - garante fegitimidade as intervengdes do
Estado. A participagdo niio se traduz em democracia. No entanto, a democracia sem participagdo se converte
em um ntual que ndo é suficiente para manter a legiimidade do Estado e assegurar uma descentralizagio
eficaz, esvaziando seu conteido. S-Transparéncia administrativa - apropriada como mecanismo de controle
eficaz que implica um nivel mimmo de corrupgio e de nepotismo. E necessino instituir controles verticais ¢
horizontais. A grande contribuigio das novas tecnologias de informagio é permitir aos cidadios acesso aos
dados e as a¢des admunistrahivas, cnando novo vinculo entre Estado e sociedade. 6-Modermizagdo tecnologica



20

crescente complexadade de relagdes entre o global, o nacional, o local, a economia, a
sociedade e a politica.

Portanto, a gestdo publica'® deve viabilizar a distribuigdo de agdes entre as distintas
esferas de governo, definindo-responsabilidades institucionais e alocando recursos para
projetos sociais que, em Ultima instdncia, devem expressar as demandas locais da

populagdo.

- imprescindivel ao Estade Rede O novo sistema tecnolégico contribui para uma nova administragdio,
operando em um certo nivel de complexidade e tomando-a mais ag1], flexivel, descentralizada e participativa.
7-Transformagdo dos agentes adimmmsirativos através de sua profissionalizagdo, visando torné-los cada vez
mais competentes em suas stnbuigdes 8-Refroagdo na gestdo - para potencializar a dindmica dos efeitos de
?Erendtzagcm e correcdo dos erros das administragdes piblicas.

Segundo Roberto Martinez Nogueira (1998:13), o papel da gestio é realizar a mediagio entre a
intencionalidade declarada pelo desenho politico e seus produtos, resultados e impactos, através da condugio
do ciclo de a¢des, mobilizando e combinando os recursos requendos pelo processo de mudanga. Sua funglo

central € identificar ¢ resolver situagdes que perturbem a marcha dos projetos e executar a conversio com a
maior eficiéncia possivel,
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1.2 - O modelo de Estado adotado no Brasil e a construciio das politicas sociais

O objetivo aqui ndo ¢ aprofundar a discussdo sobre a reforma do Estado brasileiro
mas, entender sua influéncia nas novas relagdes entre o Estado, 0 mercado e a sociedade no
enfrentamento da grave crise econfmica, institucional, de governabilidade e governanga,
paralelamente as questdes sociais dai decorrentes e a repercussdo na definigdo do sistema

de protegio social, particularmente, da Politica de Assisténcia Social.

A histéria republicana do Brasil apresenta trés principais periodos de grande
transformagdo do Estado. A fasc getulista, com a estruturagfo das bases do denominado
estado nacional-desenvolvimentista e o objetivo de modernizar toda a administragio
federal; o regume militar instaurado em 1964, com a ampliagdo e a tentativa de maior
eficiéncia da administragdo indireta (autarquias, fundag¢des, emmpresas estatais ¢ de
economia mista) e o periodo pos-Constituigio Federal de 1988, ora em curso, no qual
conceniraremos nossa atengao.

Conforme exaruna El Dimz (1997), ha divergéncias entre os analistas
contemporineos sobre a amplitude, a forma e o ritmo das possivels mudangas provenientes
das refornmas'’ no Estado brasileiro pos CF-88. A dcfini¢do da agenda de "bens puablicos”,
os meios de adequagdio da regulagio publica e a organizagdo dos diferentes tipos de
servigos ofertados diretamente pelo Estado também sido pontos de polémica. O consenso
estarnia na preméncia da reforma do Estado como condigdo para gualquer projeto de
retomada sustentada de crescimento de longo prazo.

A partir da década de 80, com a proposta do Estado minimo, a onda
neoconscrvadora atribuiu nova agenda ao aparclho estatal brasileiro, restringindo-se,
prioritariamente, as metas de estabilizag3o econdmica. A prionizagdo dos programas de

estabibdade econdmica em detrimento de importantes itens tais como as reformas sociais,

7 Eli Diniz (1997) afirma que as propostas de reforma identificadas no Estado brasilerro pos-CF88 poderm ser
divididas em quatro grandes grupos: a) de natureza politico-institucignal, envolvendo questdes como sistema
de govemo, relagdes Executivo-Legislativo, sistema eleitoral e legislagio partidana; b) de ordem econdmica,
com o objetivo de propiciar e dinamizar o investimento privado nacional ¢ intemacional em areas estratégicas
para o desenvolvimento econdmice do pais; ¢) a complexa questio da seguridade social emn seus aspectos
institucionais (gestdo e formato orgamizacional) e a administragdo de recursos arrecadados e alocados; d) a
reforma administrativa e fiscal, indispensaveis para a Unido equilibrar seu orgamento de maneira estivel e
voltar a investir de forma mais efetiva.
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culminou na deterioragdo das metas de crescimento e¢ po acuramento das desigualdades
sociais. Passa a valer "uma agenda mmimalista, em franco descompasso com o
alargamento da participagdo e a diversificagdo das demandas sociais" (Diniz, 1997:22).

Diante dos altos custos sociats creditados as politicas de "ajustamento econdmico”,
medidas restritas de protegdo social foram levadas a cabo. De acordo com Draibe (1990:53)
houve forte tendéncia a scletividade'® e focalizagdio'® das politicas sociais face aos escassos
recursos disporubiizados para a area. Programas de emprego de emergéncia foram criados,
mas mostraram-se insuficientes.

Apontam diversos autores que o exame da crise do Estado brasileiro a partir da
Nova Republica deve estar conectado ao diagnéstico dos problemas relacionados a
(in)governabilidade®® e a governanga®™ e ao processo de redemocratizagdo do Pais,
focalizando suas multiplas dimensdes. Os principais fatores que corroboram para a situagdo
de ingovernabilidade do Estado brasieiro sio a falta de instrumentos e condigdes
operacionais satisfatorios, as estratégias inadequadas de implementag3o das politicas
formuladas pelas elites governamentais e os fracassos sucessivos provocados pelos

bloquetos na implementagdo de suas politicas econdmicas e sociais, gerando perda de
credibilidade do govemo.

"O Estado vé-se diante de uma situagdo paradoxal: decide, legisia e
regula em propor¢des considerdvels, mas € impotente na consecugdo de

suas metas" (Diniz, 1997:36).

Para Dmiz (1997), fatores de ordem histérico-estrutural e conjuntural

comprometcram de forma decisiva a capacidade dc governo, tendo a reforma do Estado o

" A seletividade na prestagdo de servigos configura-se na pratica do tipo "dar mais a Qquem tem menos”,
garantindo obviamente a "universalidade” dentro de cada grupo (clientefa) elerto (Draibe, 1990:52).

19 Os gastos sociais devenam estar orientados para as camadas mais pobres da populagio, melhorando sua
goﬁciéncia sem aumentar as despesas. _

“ O conceito "caracteriza as condi¢des institucionais e sistémicas mais gerals sob as quais se da o exerciclo
do poder em uma dada sociedade, rais como a forma de governo, as caracteristicas dos sistemas parndaria e
eleitoral, entre ourras" (Diniz, 1997:38-39)

* 0 termo diz respeito "a capacidade de agdo do Estado na implementagdo das politicas publicas ¢ na
consecugdo das metas coletivas, mais apropriado para lidar com a dimensdo participativa e plural da
sociedade brasifeira" (Dniz, 1997:39).
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objetivo crucial de recuperar sua capacidade de comando e diregdo, coordenagdo e
implementagdo das politicas publicas, o que, em ultima instincia, requer estratégia politica
para conduzir acordos e aliangas, articulando arenas de negociagdo as instituigdes estatais.
Desse modo, estana garantida a maximiza¢do das condigdes de governanga do sistema
estatal brasileiro. E imperativo 4 reforma do Estado o fortalecimento de sua eficicia em
termos do aprimoramento de sua capacidade de agdo, ou seja, de tornar-se capaz de

implementar com éxito suas politicas e de fazer valer suas decisdes.

Em consonincia a esse amplo debate da reforma e 4 nova forma de gestio dos
servicos publicos, ganha relevincia, nas altimas duas décadas, o tema das parcerias
publico-privado. Afirma Emesto Jegen (1996) que diversos estudiosos do tema vém
apontando para uma tendéncia 4 mudanga no padrdo de relacionamento entre o Estado ¢ os
setores lucrativo e ndo-lucrativo na produgdo e distribuicdo de bens e servigos sociais. Tal
mudanga estana intrinsecamente associada a retragdo do papel do Estado na viabilizagdo de
politicas sociais. Ao mesmo tempo, o Estado estaria mais poroso ¢ flexivel as demandas da
sociedade.

Para Somia M. Draibe (1990), no quadro mais geral da reforma do Estado e da
reestruturagdo das politicas sociais, verifica-se wn movimento de redugdo do setor pablico
que, na perspectiva liberal-conservadora, torna-se claramente voltado para a privatizagio™,
no sentido mais estrito. Varias tendéncias do campo progressista também propéem um
certo tipo de privatizagdo em sentido amplo e geral, através do refor¢o do setor privado
ndo-lucrativo, filantropico e ndo-governamental, articulando mecanismos que ¢ombinam 0
financiamento publico da produgdo e/ou consumo com operagdes de distribuigdo que
envolvem o mercado (p.42-43). Ha diversas argumentagdes, segundo orienta¢des politico-
ideolGgicas distintas, que reforgam ou apresentam objegdes 4 redugdo do papel do Estado

frente as politicas sociais. No entanto, a discussdo sobre a privatizagdo sé podera avangar

! Em tese, privatizagdo significa um movimento que, partindo do Estado em diregiio a0 setor privado, levaa
redugdo das atividades a fun¢des anteriormente exercidas pelo primeiro e 4 ampliagiio do segundo No sentido
estrito da privatizagdo, o setor privado significa mercado, ou mais propriamente refere-se a firmas ¢ empresas
que operam no mercado com objetivas lucrativos. Numa definiciio ampla de privatizagdo, de redugdo do
espago publico, podena incluir movimentos que vdo desde a diminuigdo do investimento e gasto estatal,
passando pela eliminag3o do papel produtive e/ou distributive do Estado, envolvendo até restrigdes em suas
atividades regulatonas e de gestio (Draibe, 1990 43)
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se situada a partir de base sociologica mais geral das transformag¢des profundas das

sociedades contemporaneas, subjacentes a propria crise do Estado (Draibe, 1990:47).

De acordo com Maria Luiza Mestriner (2000:13), o Brasil, apresentando mnsfitges
fracas do ponto de vista da regulagdo e negociagdo, acaba por se submeter as exigéncias
multilaterais impostas pela nova ordem mundial, desmontando conquistas e reduzindo
investimentos sociais ao submeter-se aos rigores do Fundo Monetario Internaciopal (FMI).
A reforma de Estado e da Administragio Publica impactou as politicas sociais, reduzindo
significaivamente © j& precdric aparato social, uma vez que extingue ¢ desestatiza
organismos puablicos como hospitais, universidades, centros de pesquisas. Transfere
respousabilidades & sociedade civil sem regras suficiemtentente definidas e claras em
descompasso com o aprofundamento da pobreza, exclusdo e desigualdade social. No Brasil,
a reforma voltou-se para o tamanho do Estado ao tratar sua "quantidade”, desconsiderando

seu carater qualitativo e a necessidade de seu fortalecimento.

"Desta forma, o Estado brasileiro - tradicionalmente modemnizador,
mas qutoritdrio; empreendedor, mas mau gestor; pesado, mas minado por
interesses privados ¢ pouco comprometido com politicas publicas - vai num
processo de redugdo se transformar em uma instdncia descomprometida,
incapaz de produzir bens publicos, conservando os anacronismos
tradicionais como a centralizagdo, tecnocratismo, fisiologisme e

clientelismo” (Mestriner, 2000:13).

Nesse contexto, a arca da assisténcia social, definida como politica publica em
1988, toma-se particularmente penalizada. Sem qualquer reordenamento politico
admuinistrativo para a arca ou a reorganizagdo de agdes pelo sistema descentralizado
previsto na LOAS, acontece a extingdo dos dois maiores organismos federais de assisténcia
social - a Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia Social (FLBA) e o Centro Brasileiro
para a Infincia ¢ Juventude (CBIA)™.

3 ‘ Co . .

Nio que estes organismos atendessem de forma adequada i diversidade de regides & publicos. O que se
questiona € a mexisténcia de diagnostico e planejamento para reordenamento das agdes de assisténcia social
no pais.
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" assisténcia social, que ji era a parte frdagil, vivencia
sitnagdo inédita neste momento ao ter que se afirmar como polltica
publica num Estado em gque o publico passa a significar parceria

com o privado” (Mestnner, 2000:13).

O Estado passou a buscar nas organizagdes socio-comunitarias a saida para suas
responsabilidades sociais, legitimando "novas” formas privadas de provisdo de atengdes
socials, através de "velhas" formas de solidariedade familiar, comunitiria ¢ beneficente.
Nessa perspectiva, as organiza¢gdes sociais funcionam como se fossem instrumentos de ag¢do
do Estado, alternativamente 4 possibilidade da constru¢io de uma outra qualidade de
Estado. Utilizando o estudo de Boaventura S. Santos (1998), Mestriner afirma que essa
qualdade compreende a partilha com o terceiro setor das estruturas de poder e de
coordenag¢do das politicas publicas, tendo o Estado o papel de articulador, integrando o
conjunto das orgamzagdes e combinando elementos estatais e nio-estatais (Mestriner,
2000:15).

"4 substituicdo do Estado pela sociedade somente poderd
realizar-se ¢ simultaneamente conservar seus conteudos de justica
social se fortemente planejada e coordenada pelo Estado,
ussegurada por instituicdes democrdticas que garantam os direitos
sociais e inibam os particularismos, isto é o florescimento e a

cristalizagdo de estreitos interesses privados e corporativos” (Sonia
M. Draibe, 1990:51).

Essa nova fonma de gestio piblica requer, por um lado, estinular as a¢des dos
diversos segmentos sociais, impulsionando a rede de servigos e aglutinando os diversos
atores de forma efetiva nas mtervengGes e no controle cidaddo. Por outro lado, conforme
argumentam Veiga, Costa e Camnero (2001:19), ¢ imperativo Institucionalizar regras e
procedimentos diante de agdes voluntanistas, frapmentadas e com baixo grau de
planejamento, introduzindo procedimentos de coordenagdo e fiscalizagdo que wviabilizem a

coroplementaridade das agdes e a prestagdo adequada dos servigos, garantindo o seu
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fortalecimento ¢ continuidade e promovendo avaliagdes sistematicas para aferir a eficacia

de programas e projetos em execugdo.

A criagdo da legislagio® reguladora da relagdo de parcerias segue paralela e
desconsidera a LOAS, suas diretrizes, seus objetivos € sua estrutura de gestido. Nao resolve
os problemas burocriticos e as indefinigdes destas parcerias (Mestriner, 2000:15). Néo
obstante, varios outros desafios sdo apresentados por autores da area, "destacando-se a
necessidade de serem estabelecidas prioridades e diretrizes de atuac¢do para os setores
publico e privado, em especial e fundamentalmente no que tange ao marco legal e ao

ambiente mstitucional” (Jegen, 1996:169)

Sem desconsiderar os diversos problemas e desafios do aparelho do Estado em seu
movimento politico-institucional de desmonte do Estado de Bem-Estar Social, buscou-se
examinar as parceiras por um espectro mais amplo de uma nova concepgdo de gestdo
publica, emergente na década de 80 através de governos municipais mais progressistas. O
mecanuismo de parcerias é examinado neste trabalho como uma altemativa na viabilizagio
de agdes direcionadas ao enfrentamento das questdces sociais, particularmente as mazelas
vivenciadas pelo pablico da assisténcia social. Através de subvengdes, subsidios, isengdes e
dos instrumentos de conveniamento ou contratos, as orgamizagdes da sociedade civil sem
fins lucralivos estartam atuvando junto & esfera publica com o objetivo de resguardar o
interesse publico e os direitos sociais, contribuindo para a democratizagido do acesso as
polincas sociais, especialmente diante do carater fragmentado ¢ pouco articulado das
politicas de assisténcia social®.

Conforme apresenta Jegen (1996) com base no estudo elaborado por Osborne
(1994), um novo paradigma para atuagdo dos governos ¢ identificado, extrapolando a esfera

ideoldgica do bindmio liberalismo X conservadorismo e privatizagdo X estatizagio. Assim,

* Lei Federal N° 9790 de 23 de margo de 1999 - dispde sobre a qualificagdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina
o Termo de Parcena, e d4 outras providéncias.

# S30 diversos os desafios do Estado frente a capacidade de coordenagiio, regulagio e negociagdo permanente
junto aos agentes nio-estatais, com o objetvo de garanur intervengdes assistenciais pautadas no dever legal e
em cnténos inclusivos e equanimes de acesso a polinca, conforme trata a legislagéo em vigor,
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define o conceito de "governo empreendedor” no qual a relagio de parcenia publico-privado
aparece em destaque.

A parcena entre o Estado e o Terceiro Setor pode se tomar estratégica na promogdo
da cidadania e do Direito, diante do vacuo institucional cronificado pela auséncia recorrente
do aparelho estatal no que se refere as politicas de inclusio social, desde que assentada no
dever do Estado da provisio social.

Para o enfrentamento das questdes associadas a vulnerabilidade, exclusdo e redugdo
das desigualdades sociais, faz-se pertinente a incorporagdo de atores e préticas
diversificadas, resultando no fortalecimento e na expansio da rede de organizagdo
envolvida na concep¢do, implementagdo e financiamento dos servigos publicos. Deste
modo, cabe ao poder publico articular medidas inovadoras por meio de aliangas entre
governo, empresas ¢ sociedade civil, incluindo a redugdo dos custos dos programas, a
diversificagdo na provisdo de servigos, a capitalizagdo das experiéncias e a insergdo

comunitaria de organizagdes da sociedade civil (Veiga, Costa e Camneiro, 2001).

Numa perspectiva mais progressista, ha de se conshtuir politicas econfmicas que
contermplem as raizes mais estruturais da miséna ¢ da pobreza, com espago distinto para as
politicas sociais ndo redutiveis aos programas de emergéncia, assistenciais ¢, em geral,
assistencialistas. Qu seja, torna-se necessario definir prioridades da politica social,
reonentando os gastos publicos para os objetivos sociais ¢ integrando-os fortemente ao
objetivo das politicas econdmicas. Além disso, € fundamental definir as prioridades sociais
recuperando as grandes areas da saide, alimentagdo, educagdo basica e habitagdo popular ¢
fortalecer o carater redistributivo das politicas sociais para compensar as desigualdades
sociais (Draibe, 1990:53).

Para viabilizar um novo patamar dos direitos estabelecidos na Constituigdo de 88 e
na LOAS ¢ imprescindivel a construgdo de um sistema unico dec assisténcia social, que
regule a politica, reduza a sobreposi¢do de agdes entre as trés esferas de govemo, articule
os diversos atores que compdem a rede de servigos, programas e projetos, estimule a
participagdo cidadd no controle dos recursos piblicos € combata o assistencialismo e o

clientelismo.
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Estaremos, no proximo Capitulo, identificando como se estruturou o Sistema de
Prote¢io Social do Brasil e a Politica de Assisténcia Social. Em seguida, trataremos do
processo historico das Organiza¢des Sociais na provisdo de servigos assistenciais e seu

relacionamento com o Estado.
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CAPITULO U - O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL DO BRASIL E A
ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 - O Sistema de Proteciio Sacial Brasileiro

Iniciativas de constituigdo de instluigdes de npatureza prewidenciaria foram
realizadas desde o século XVIII*®. No enwmnto, para alguns autores, é a partir da
promulgacido da Lei Eloy Chaves (Decreto n° 4682, de 24/01/23) que se¢ inicia 0 processo
de construgio do sistema de protegdo social brasileiro. Essa Lei cria, em cada uma das
empresas de estrada de ferro existente no pais, uma Caixa de Aposentadoria ¢ Pensdes
(CAPs) a seus empregados. Um grupo mais significativo de estudiosos das politicas sociais
brasileiras considera a década de 30 como o inicio da estruturagdo do nosso Estado de
Bem-Estar Social.

Com gigantescas restrigdes de acessibilidade e provisdo de politicas publicas &
maioria da populagdo, o Estado de Bem-Estar Social brasileiro caracterizava-se por um
padrio de extensdo regulada da cidadania’’, cujas raizes encontravam-se ndo em um codigo
de valor universalista, mas através de um sistema de estratifica¢do ocupacional definido por
norma legal. A extensio da cidadania se concretizava pela regulagio de novas
profissdes/ocupagdes ou por meio da ampliagdo de dircitos aos associados as proﬁssbesza.
Aqueles cuja ocupagio a Lel ndo reconhecia ficavam relegados a condigdo de pré-cidadios.
Esse modelo de Seguro Social predominou no pais com a incorporagdo controlada e
seletiva da classe trabathadora até os anos 80, tendo a Constituigdo Federal de 1988

definido um novo padrdo de Seguridade Social 2 populagdo brasileira.

* Segundo Jaime A Olveira e Sonia F. Teixeira (1986:20), data de 1795 o "Plano de Beneficéncia dos Orfios
e Viavas dos Oficiais da Mannha" Em 1827, surge o "Meio-soldo (Montepio) do Exército” e, em 1835, o
“Montepio Geral da Economia” E nos primeiros anos da Republica sdo adowdas algumas disposigdes no
mesmo sentido, onentadas a determinadas categorias do funcionalismo publice.

T Cidadama regulada - conceito trabalhado pelo cientista politico Wanderley Guilherme dos Santos
(1975:75) "cidadania cujas raizes encontram-se, nio em um codigo de valores politicos, mas em um sistema
de estratificagdo ocupacional, e que, ademats, tal sistema de estratificagZo ocupacional ¢ definido por norma
legal™.

® As diversas profissdes abarcavam composi¢des de beneficios diferenciados Estes beneficios
correspondiam a um determinado percentual do salario, 1déntico para todas as faixas de renda. Venficou-se,
deste modo, a diferenga entre o "seguro social” e a "assisténcia" previdenciania ou segundade social.
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Segundo Sonia Draibe (1990), o Welfare State no pais assentou-se em principios
quc levaram a conseqiéncias desastrosas: extrema centralizagdo politica e financeira no
nivel federal das agles sociais, acentuada fragmentagdo institucional, exclusdo da
participagdo social e politica dos processos decisorios; privatizagdo e uso clientelistico da
maquina publica e autofinanciamento do investimento social. Draibe (1990:15) identifica
alguns efeitos desse modelo, considerando o aspecto burocratico-organizacional, o padrdo
de financiamento do gasto social ¢ a privatizagdo das politicas sociais: alto grau de
ineficiéncia e ineficicia dos programas sociais; superposi¢des de competéncias, agéncias,
clientelas-alvo, objetivos e mecanismos operadores; acentuados desvios de alvo nos
programas sociais, tendendo a beneficiar menos as camadas mais necessitadas da
populagdo; caréncias sociais concebidas e tratadas de forma estanque, fragmentando a
demanda e pulverizando os recursos financeiros, humanos e institucionais.

Draibe (1990) analisa que entre os anos 30 e a década de 70 foi construido e
institucionalmente consolidado no Brasil um sistema especifico de protegdo social,
inclusive com produgdes legais. Neste periodo, distinguem-se duas fases de regime
autoritario - 1930/45 e 1964/71 e uma fase de regime democratico, ainda que limitado,
correspondente aos anos dc 1945 a 1964, Serdo brevemcnte abordadas as principais

caracteristicas do sistema de prote¢3o social desses periodos.

A elite governamental p6s-30"° orientou-se pelo caminho da acumulagdo e
diferenciagio da estrutura econdémica do pais. Dotada de caracteristicas autoritarias, buscou
ampliar suas bases de apoio em sctores populares, colocando em papel central as questdes
referentes a tematica trabathista e social. Por um lado, o governo Vargas passou a
“antecipar-se” as reivindicagdes das novas categorias estendendo-thes o ingresso na
Previdéncia Social. Por outro, o Sistema Previdencidrio, totalmente privado em seus
primeiros anos ¢ voltado para a classe de trabalhadores urbanos com profissio reconhecida,

assume o regime de capitalizagio’®, caracterizado por um sistema de arrecadagido e valores

? Gerilio Vargas foi chefe do governo provisorio de 1930 a 1934, quando entio foi eleito pelo Congresso
Nacional como presidente. Através do Golpe de Estado em 1937, esteve até 1945 no poder.

30 Segundo Oliveira e Teixeira (1986.146), no plano legal, todos os regulamentos previam a aplicagio das
reservas em papérs do Estado, ou seja, em "titulos de renda federal”, "titulos de responsabilidade da Unido®,
“titulos garantidos pelo governo federal” e concessio de empréstimos 4 empresanos pnvados ou outros
investimentos que ndo os papéis publicos. A partic de 1931, por meio do Decreto 20 465, criou-se um
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de contnbuigio descontados dos segurados e sonegados pelas empresas. Constata-se um
esforgo ativo em diversas medidas restritivas que geraram insatisfagdo e resisténcias por
parte dos segurados.

De acordo com Jaime A. Ohveira e Sénta M. F. Teixeira (1986:133), nesta fase o
modelo de Previdéncia Social sofreu transformagdes, tornando-se menos "beunevolente” e
mais preocupado com a acumulagdo de reservas financeiras que com a ampla prestagdo de
servigos aos segurados. No periodo 23-30, as instituigdes previdencidrias eram vistas como

de "Previdéncia” e " Assisténcia" Social indiscriminadamente.

"A legislagdo adotada entre 30 e 45 tentard modificar essa
concepgdo, distinguindo e separando as duas atribui¢des, com a intengdo
evidente de minimizar os gastos relativos & segunda, apresentada agora
como algo que 50 proviséria e muito superficialmente poderia ser
“concedido”, ¢ concedido ndo como atribuigdo especifica e intrinseca da
Previdéncia Social, mas sim como mera "colaboragdo” com o que é
considerado entdo atribui¢do exclusiva do Estado" (Olhveira e Teixeira,
1986:77).

Em 1933, surge uma nova forma de organizag3o da Previdéncia Social brasileira: os
grandes Institutos de Aposentadoria e Pensdes - [AP, alavancando o rapido crescimento da
massa segurada. O crescente numero de associados apresenta conseqiiente expansio da
receita, 0 que ndo resultou em aumento ou elevagdo da qualidade dos beneficios
disponibilizados. Ao contrario, observa-se uma efetiva restrigdo no volume ¢ qualidade dos
scrvigos, com diminuigdo substancial dos bencficios pecuniarios "tradicionais” e dos gastos
referentes a assisténcia médico-hospitalar (em percentual de receita ¢ em valores reais por
associado ativo). Consegilentemente, houve uma tendéncia permanente de elevados

superdvits nestes institutos, reafimmando seu carater contencionista ¢ de acumulagio.

mecanismo concreto de prote¢io ao sistema acumulador de recursos. For elevada a contribuigio dos
segurados, antes fixada em 3% do salano, chegando o valor pago a atingir 10% dos salarios. Segundo esse
Decreto, as contribuigdes das empresas e da Unido deveniam ser, cada uma delas, 1guais as dos segurados, no
entanto, tais instincias nfo cumpnram as determinagdes legass, ficando a cargo dos empregados a preservagdo
do regime As mudangas de cnténos ocorridas nos anos subseqiientes apenas beneficiaram as empresas,
diminuindo suas quotas de participagdo na arrecadagio previdenciana
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Em 1935, a contnbuigdo para a formagdo da receita dos Institutos e Caixas de
Aposentadoria ¢ Pensdes foi regulada na Lel n° 159, ficando subordinada ao Conselho
Nacional do Trabalho. O Decreto 850 de 1936 define um novo sistema de arrecadagio de
tnbutos’’. O Estado, através do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, passa a
funcionar como intermediario entre os consumudores e a Previdéncia, acumulando dividas
crénicas com os Institutos e Caixas.

Nesse sistema, houve uma diferen¢a radical entre os beneficios pecuniarios
(aposentadoria ¢ pensdo) de longo prazo, que seriam mais estiveis ¢ 0$ servigos de
assisténcia médica, farmacéutica, construgio de casas, empréstimos, Cujos gastos seniam
mais elasticos, alterdveis em fungdo das contingéncias politicas e dependentes de modelos
mais resintivos ou mais prodigos. Os servigos assistenciais tinham carater provisorio e
superficial, concedidos n3o como atribuigdo especifica e intrinseca da Previdéncia Social.
Portanto, era necessario que os associados dos Institutos ou Caixas pagassem "4 parte” por
esses "direitos”,

A assisténcia médica era entendida como atribui¢do secundiria e proviséria da
Previdéncia. Esta concepgdo levou a4 tendéncia de compra dos servigos meédicos de
terceircs, principalmente no que diz respeito a assisténcia hospitalar, cujos custos seriam
mais significativos.

O programa habitacional das instituigdes previdenciarias foi constituido ndo como
um servigo, mas como uma forma de aplicagdo de seu capital, que visava a maior
lucratividade e o maior rendimento possiveis™-.

Com o objetivo de organizar e sistematizar d¢ forma mais ampla as relagdes entre
Estado e trabalhadores, o governo promuiga, em 1943, a Consohdacio das Leis
Trabalhistas (CLT). Essa atitude vem reafirmar a prote¢do social atrelada ao trabalho
formal.

A assisténcia social aos desempregados ¢ desvalidos segue paralela a toda essa

estrutura e legislagdo, sendo assumida pelas organizagdes da sociedade civil, basicamente a

3" Estabelece fontes de arrecadagdo de recursos para constituir sua contribuigdo da seguinte maneira:
ordindrias - "quotas de Previdéncia” (cobradas dos consumidores diretos das empresas envolvidas) e "taxa de
Previdéncia” (sobre as importagdes em geral, cobradas do conjunto do mercado), extraordindrias - a serem
retiradas de outros setores do orgamento.

3 Nas CAPs ¢ nos [APs foram nsutuidos programas de construgdo ou compra de casa propria, de adesdo
voluntana dos associados e pagamento sem relagio com suas contribuigdes regutares e compulsonas.
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lgreja Catdlica. E criado em 1938, pelo Decreto Lei n° 525, de 01/07/1938, o Conselho
Nacional de Servigo Social (CNSS)*, que tem por objetivo regulamentar a assisténcia
social no pais. O Estado reafirma seu compromisso com segmentos da elite para a
concessdo de auxilios e subvengdes a organizagles da sociedade civil (Edna Alves de
Oliveira, 2002:19). A assisténcia se constitui em politica de incentivo ac amparo social
privado e filantropico, através do mecanismo das subvengdes. £ criada, em 1942, a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA), com a fungdo de 6rgdo de cooperagdo do Estado na
geréncia da parceria com wmstituigdes filantropicas. Surge a benemeréncia estatal e o

. . . uwld
"orimeiro-damismo”**.

Entre 1945 e 1964, sob um contexto democratico-populista, expande-se o
sistema de protegdo social com a incorporagdo de novos grupos sociais, destacando-se o
movimento de inovagdo legal-institucional®® nos campos da educagdo, saude, assisténcia
social e habitagdo. Com o crescimento da elite industrial, o Estado entende que a protegio
social ndo dcve ser wviabilizada apenas por organizagdes de benemeréncia e agdes
voluntarias, mas cabe o envolvimento da burguesia no que se refere a "questio social”
{Mestriner, 2000). O Estado, j4 em 1946, incentiva a cragdo, em todo o pais, de instituigdes
sociais como o Servigo Social da Indistria (SESI), Servigo Social do Comércio (SESC),
Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC).

Neste periodo foi decretada a faléncia do "regime de capitalizagio” da Previdéncia
Social, devido & “rdpida elevagdo das despesas, diminuicdo dos saldos, esgotamento das
reservas, déficits orcamentdrios” (Oliveira e Teixeira, 1986:150). A tendéncia passou a ser
o "regime de reparticdo”, grosso modo, significa que o sistema previdenciario funcionava
como mero repassador aos segurados, na forma de beneficios pecunidrios ¢ servigos. Em
comparagdo com o periodo antenor, verificou-se elevagio dos gastos com aposcntadorias €

nsdes € o pnvilégio da questdo da "assisténcia”, principalmente a médica. Ao mesmo
q

3* O CNSS$ foi a pnmeira forma de presenga da assisténcia social na burocracia do Estado Republicano
Brasileiro.

** No estatuto dessa inshituicdo é assegurada a fungdo de sua presidéncia 3 pnmeira-dama da Republica

¥ A legislagio previdenciana do pos-45 é marcada pela progressiva desmontagem das medidas de cunho
contencionista impostas no periodo antenor” (Oliveira e Teixeira, 1986:154). Também, a Constitui¢do de
1946 incorpora a assisténcia sanitiria a previdéncia social, consolida o vinculo entre previdéncia e assisténcia
medica

el TR
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tempo, pouco se empenhou para a solugdo dos problemas que afetavam a receita. Esses
fatores redundaram na “cnise financeira” da Previdéncia Social brasileira.

Segundo Telma M. G. Menicucci (2004), no dmbito dos institutos, a extens3o dos
servigos médicos e assistencials era, em parte, condicionada as pressfes da massa segurada
com vanagdes de intensidade entre as categorias profissionais. As categorias que tinham
maior capacidade de mobilizagdo e pressdo obtinham um maior percentual de gastos com
assisténcia®®. Um outro fator que contribuiu para pressionar a expansio da assisténcia
médica pelos Institutos foi a ocorréncia de elevado nimero de afastamentos por invalidez,
que onerava o sistema previdencidrio com o pagamento de beneficios pecunidnos,
colocando em risco o seu equilibrio financeiro. No entanto, ndo se observou uma politica

deliberada de assisténcia a saude nos IAPs.

Prevalece, entretanto, o padrio seletivo, heterogéneo e fragmentado da intervengio
social do Estado. As politicas socials aconteceram em meio a um jogo politico entre a elite
¢ as forgas sindicais. A estrutura corporativa continuou predominando, embora s¢ tentasse
reformar a previdéncia social, buscando a unificagdo’ 7 a universalizagdo ¢ a padronizagdo
dos bencficios. Na perspectiva de unifonmizagfio dos beneficios previdenciarios, em 1960 ¢
promulgada a Let Organica da Previdéncia Social (LOPS), que prevé um plano amplo de
beneficios e servios a scus segurados’®. A assisténcia médica passou a ser assumida como
parte inerente da Previdéncia Social, devendo ser assegurada a todos os seus beneficidnos.
Ainda, por interinédio da LOPS, o governo legitimou uma pratica ja ocorrida nas empresas
correspondente ao atendimento a empregados ¢ dependentes mediante servigos proprios ou
contratados. Mesmo com a LOPS, no se definiu uma fonte especifica de financiamento
para a saude, ¢ nem a Constituigdo de 1988 que consagrou em termos formais a obrigagdo
publica em relag3o a saude, logrou resolver a questdo do seu custeio por meio de fontes

independcentes da Previdéncia (Memicucci, 2004:68).

* O Instituto da Aposentadona e Pensdes dos Bancinos (IAPB) chegou a ter gastos com assisténcia médica
em 1964 correspondente a 63,4 % do seu total de suas despesas { Menicucci, 2004:67)

7 E promulgado em 1945 o Decreto-Lei n° 7526 - “Let Organica dos Servigos Sociais do Brasil® com
pretensio de unificar a Previdéncia, substituindo os diversos LAPs por um "Instituto de Servigos Sociais do
Brasi]" (ISSB). No entanto, essa medida ndo se concretizou Em 17/07/47, é apresentado projeto pelo
gieputado Aluizio Alves (UDN), apravado com alteragdes em 1960.

* Inclus-se ai, diversos servigos e beneficios destinados aos segurados, aos dependentes e acs beneficianos
em geral (Oliveira e Teixeira, 1986:166)
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Ainda em 1960, a Lei 3807 cria duas organizagdes administrativas que se interpdem
entre os institutos ¢ o Ministério do Trabalbo: o Departamento Nacional da Previdéncia
Social (DNPS) e o Conselho Superior da Previdéncia Social (CSPS), ambos com

representagdo tripla - governo, empregado e empregador.

A LBA envolve-s¢ com a cnagdo de creches, lactarios, maternidades ¢ hospitais
infantis. Implementa centros sociais e regionais com multipla programagio. Conforme
aponta Mestriner (2000), nessa fase verifica-se wn conjunto de macro-organismos com

novo estatuto legal, saindo da benemeréncia para um modelo educacional.

O petiodo de 1964-1975 for marcado pela interrupgdo dos direitos politicos e civis,
nos anos de excegdo do regime militar. Segundo Wanderley Guilherme dos Santos (1979),
consolida-s¢ um retrocesso na dimens3o democratica da cidadania brasileira. Com a
finalidade de modemnizar a economia e alcangar o desenvolvimento tecnologico, forjou-se
uma nova composi¢io da elite, com o forte apelo das decisdes técnicas da burocracia estatal
e o objetivo ideologico patente de acelerar as taxas de acumulagio e poupan¢a. O
autoritarismo do governo militar deu continuidade e reforgou o conceito de “cidadania
regulada” definido por Santos (1979), através das a¢des de contengdo de direitos como a
regulamentagdo das profissdes, controle sindical e controle do salario profissional, para
compatibilizar o processo de acumulagdio acelerada e contengdo de gastos nas areas de
saude, saneamento ¢ educagdo. Tudo isso fez ampliar a desigualdade social e agravar a

sttuagdo de pobreza da populaggo brasileira,

"E o principio do mérito, entendido basicamente como posigdo
ocupacional e de renda adquirida ao nivel da estrutura produtiva. que
constitut a base sobre a qual se ergue o sistema brasileiro de politica social”
(Draibe, 1990:09-10}.
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Durante esse periodo houve a cnagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS)*, do Fundo de Assisténcia Rural (Funrural) e do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS)®. O INPS estendeu o seguro social para todos os assalariados urbanos.
Conforme Menicucci (2004), dos aproximados sete milhdes de segurados que se
incorporaram ao INPS em 1967 por for¢a de unificagdo dos IAPs, cerca da metade contava
com servigos médicos de forma regular. Outra metade proveniente dos lnstitutos dos
Industridrios tardiamente comegou a incorporar a assisténcia médica entre seus beneficios,
reflexo do incipiente processo de industrializagio no Brasil e, por consequéncia, da fragil
capacidade de mobilizagdo da categoria neste momento.

A unificagdio do sistema nio foi totalmente realizada, considerando que os institutos
de previdéncia social dos funcionarios piblicos civis e militares foram conservados. O
sistema passou a dar cobertura as demais classes de trabalhadores registrados (contribuigdo
padronizada em 8% do salano), mantendo a exclusdio dos trabalhadores rurais. Unificaram-
se os beneficios compreendidos por aposentadoria, pensdo e assisténcia médica. Em 1967,
o INPS passou a controlar os seguros sobre acidentes de trabalho, que eram administrados
por empresas pnivadas. O Funrural foi criado em 1971, durante o governo do General
Meédici, representando o inicio da unplementagdo do conceito de umiversalizagdo da
previdéncia, apesar de n3o estar vinculado e administrado pelo INPS. Os trabalhadores
rurais passaram a contar com a prote¢io estatal, cobrindo beneficios oriundos do seguro de
acidentes do trabalho rural e garantindo auxilio-doenga, aposentadona por invahdez,
pensdo, assisténcia médica e reabilitagdo profissional. Em 1972, o sistema previdenciario
aumentou o seu escopo € cobertura com a incorporag¢do dos trabalhadores autdnomos e dos
empregados domésticos, mas deixou de fora os trabalhadores que n3o tinham relagdo

formal de emprego

% O INPS foi cniado em 1966 com o objetivo de unificar o sistema previdenciario em vigor no Pais e colocar
fim nos Institutos de Assisténcia e Previdéncia (IAP) corporativos que vigoravam. Com o fim dos IAP a
E]revidéncia passou a ser controlada e administrada pela burocracia estatal.

Crniado em 1966 e vigente desde 1967, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) é regido por
normas e diretrizes estabelecidas por seu Conselho Curador, que € composto por representantes do Govemo,
dos trabaihadores e dos empregadores. O FGTS ¢ formado por depésitos mensais efetivados pelos
empregadores, em nome dos empregados, no valor de 8% da sua remuneragdo, correspondendo
aproximadamente a um salério por ano. Trata-s¢ de um seguro-desemprego que nio abrange os funciondrios
publicos, aos quais é dirigido o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP). Os
recursos do FGTS estavam vinculados ao Banco Nacional de Habia¢do (BNH), no contexto de um programa
de govemo que previa o incremento da habitagio para trabathadores de baixa renda.
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Conforme Draibe (1990), sob as caracteristicas autoritarias e tecnocraticas do

regime mulitar completa-se o sistema de Welfare Stare no Brasil:

"Define o nicleo dure da intervengdo social do Estado; arma-se o
aparetho centralizado que suporta tal ntervengéo; sdo identificados os
Sfundos ¢ recursos que apoiardo financeiramente os esquemas de polfticas
sociais; definem-se¢ os principios e mecanismos de operagéo e, finalmente,
as regras de inclusdo’exclusdo social que marcam definitivamente o

sistema” (p.09).

A década de 70 assiste, no plano quantitativo das politicas soctais, a um forte
crescimento dos programas, equipamentos e, principalmente, das clientelas. A expectativa
de generalizagdo do bem-estar social, que seria propagado em conseqiiéncia do crescimento
econdmico, ndo se confirmou, pois o crescimento n3o foi capaz de reduzir as desigualdades
sociais. Com um padro do tipo meritocratico-particularista®'| o sistema de proteg3o social
brasileiro caracteriza-se por escassos efeitos redistributivos e igualitarios. Mantém-se a
expansio dos programas sociais, como alfabetizagdo de adultos pelo MOBRAL, a
complementagdo alimentar através de Programa Nacional de Alimentagdo (PRONAM),
cursos de mio-de-obra e capacitagdo para mulheres. Destaca Oliveira (2002:28) que o
aparato burocritico e seletivo construido para esses programas acabou consumindo mais
recursos ¢om a maquina administrativa. Scguiu uma logica de retalhamento social com seus
novos organismos, desenhando servigos, projetos e programas para cada necessidade,
problema ou faixa etaria, compondo uma pratica setorizada, fragmentada e descontinua que
perdura até a atualidade (Mestriner, 2000).

Ao longo das décadas de 70 e 80, caracteristicas importantes foram sendo
introduzidas nessc "modelo” sobreposto c/ou paralelo ao nucleo securitirio. Foi montado
un esquema assistencial dirigido a grupos especificos’, ditos "de risco” e tendo como

critério de elegibilidade para inclusdo em programas assistenciais, a renda familiar de até

* Tipologia de Titmus/Ascoli, Wefare Starte em que a polinca social desuna-se i come¢do parcial de
distorgGes geradas pelo mercado ou por desigualdade de oportunidades, n3o tendo a intengio de mudar a
estrutura social (Sonia Draibe, 1990°6).

* Teoricamente esses grupos seriam residuais, no entanto, correspendem a significativa parcela da populagdo,
assalanada ou nio, potencialmente demandatana de servigos sociais.
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dois salarios minimos (Draibe, 1990:10). Deste modo, a face suplementar da politica de
assisténcia publica se tornaria menos residual frente 4 possibilidade de garantir minimos

sociais a grande parte da populago. Entretanto, afirma Draibe (1990:11):

"Os programas assistenciais operam de modo extremamente
precdrio, uma vez que sdo vagamente definidos, ndo institucionalizados e,
por isso mesmo, descontinuos, ndo garantidos e nunca avaliados. Face
pobre’ da politica social, esses programas tenderam sempre a tornarem-se

Sfeértil campo para prdticas assistencialistas e clientelistas”.

Sob impactos da crise do Estado e do processo de abertura politica vdo sendo
colocadas em pratica iniciativas assistenciais bastante diversificadas: medidas de
reordenamento de algumas areas e subareas da agdo social, principalmente nas esferas
estadual e municipal, adotadas apos as eleigdes de 1982 e caracterizadas pela busca de
alternativas de baixo custo; concepgdes descentralizadas de decisdo ¢ gestdo de programas
sociais, elevagdo do grau de participagdo popular, inclusive na produgfo de bens e servigos
sociais; tentativas de integragdo de agdes sociais face a clientelas especificas (Draibe,
1990:26). Com o advento da Nova Republica, a partir de 85, ocorre win movimento mais

consistente de alteragao do perfil de protegdo social.

+A Constitui¢3o Federal de 88 define a Seguridade Social (Saide, Assisténcia Social
e Previdéncia) como direito do cidaddo e dever do Estado, tendo como um dos principios
basicos a universalidade. Formalmente se aproxima do modelo institucional-
redistributivista*’ (ou social democrata), pois trata a politica social como um direito € tende
a institur um padrio minimo de renda. Mescla mecanismos de renda minima com a
prestagio de servigos em equipamentos coletivos publicos gratuitos (saude, educagio,
assisténcia social) ou subsidiados. Na pratica, entretanto, sio limitados os aspectos
redistnbutivos e igualitanos: na educagio, apenas a basica € obrigatona e gratuita; na saude

o atendimento de urgéncia ¢ universal, mas os servigos mais complexos sdo de dificil

** Tipologia de Titmus/ Ascoli, Fefare State em que a politica social esta voltada para a realizagdo de direitos
de cidadania, com adogido de cnténos umiversalistas e de padrdes minimaos de renda (SGnia Draibe, 1 950:6).
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acesso. Na previdéncia, € restrita a implementagdo da renda mimma extensiva a todos os
cidaddos, independente de sua posi¢do no mercado de trabalho, € na assisténcia social os
recursos o Insuficientes para garantir a universalizagdo dos servigos e programas aos que
necessitam™*, .

Ao consagrar novos direitos e principios de organizagdo da politica social, a
Constituigio de 88"° altera alguns pilares basicos do padrio anterior do Estado de Bem-
Estar Social. Estabelece um piso minimo (um salario minimo) para aposentadorias e
pensdes, incluindo os trabalhadores rurais. No campo da Previdéncia Social, assegura-se
aos beneficiarios meios indispensaveis de manutengdo, por motivo de incapacidade, idade
avangada, desemprego involuntario, encargos de familia e recluso ou morte daqueles de
quem dependiam economicamente. Expandem-se os beneficios e programas como:
Beneficio de Prestagdo Continuada, saldrio-familia*®; salario-maternidade®’; pensio®,
auxilio doenga®; auxilio acidente™ e Previdéncia Complementar” . Cabe ressaltar que tais

servigos ¢ beneficios utibzam critérios especificos de elegibilidade e a cobertura ainda é

* Conforme a legislagio que orienta e organiza a Politica de Assisténcia Social (LOAS e a NOB) sdo
considerados necessitados aqueles cuja renda nio garante a sobrevivéncia, ou que estio em situagio de risco
¢/ou vulnerabilidade pessoal ou social. Entretanto, hé critérios de renda diferenciados para inclusdo/exclusfio
dos potenciais usuarios da Assisténcia, em determinados servigos ou para concessdo de beneficios.

* Segundo José Murilo de Carvalho {2003), a CF-88 foi a mais liberal e democritica que o pais ja teve.

*¢ O valor mensal da cota por filho ou equiparado, a paciir de 1° de junho de 2001, passou a ser de RS 10,31,
para o segurado que recebia remuneragio inferior ou igual a R$ 429,00,

¥ Devido a todas as seguradas da Previdéncia Social durante 28 (vinte e oito) dias antes do parto e 9}
(noventa e um) dias depois, pago direamente pelo INSS. A renda mensal do salario-matemidade consiste em
valor igual 4 sua remunerag¢do integral. Juntamente com sua Gltima parcela, é pago o abono anual (13°salano)
do salario-maternidade, proporcional ao periodo de duragio do bencficio

*Tém direito os dependentes do segurado, apds a sua morte, a uma pensdo com valor igual ao que ele
recebenia no caso de se aposentar.

** Tem direito o trabalhador que tem registro na Carteira Profissional e, por motivo de saude, fica afastado do
trabalho por mais de 15 dias Os primeiros 15 dias sdo pagos pelo empregador. A partir do décimo sexto dia, a
responsabilidade é da Previdéncia. Quem paga INSS, mas n3o tem registro em Carteira, recebe a partir do
pnmeuro dia do afastamento por doenga. E preciso lambém comprovar o0 pagamento de pelo menos doze
contribuigdes Nio ha caréncia para doengas graves, como acidentes, aids e cincer.

** E pago a quem contribui mensalmente com o INSS, sofre um acidente e perde parte da sua capacidade de
trabalho. Tem direitos os que tém registro em carteira, os avulsos, os médicos-residentes ¢ os segurados
especiais (aqueies que trabalham em propnedade rural para sua subsisiéncia). E preciso, antes, receber o
Auxilio-Doenca. Quem decide a transformagdo é o médico do INSS. O valor corresponde a 50% daquilo que
o segurado tena como direito em sua aposentadoria.

*! A Previdéncia Complementar é um sistema de complemento das aposentadoras recebidas por trabalhadores
tanto da iniciativa privada quante do servigo pablico, desde que eles tenham contribuido para esta modalidade
de previdéncia. No caso das entidades fechadas de Previdéncia Complementar - os chamados fundos de
pensio, a adesdo 50 ocorre para aqueles que tém vinculo empregaticio com a empresa que patrocina o fundo.
Estas entidades sdo fiscalizadas pela Secretana de Previdéncia Complementar, que faz parte da estrutura do
Ministéno da Previdéncia Social.
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limitada. Define, na area da Assisténcia Social, o publico beneficiario™ da politica, seus
objetivos, as fontes de recursos e as diretrizes para a organiza¢io do sistema.

A Assisténcia Social passa a ser estruturada e dirigida a grupos vulneraveis e em
situagdo de nsco, tendo critérios de renda para eleger o pablico no caso da concessao de
beneficios. Os programas assistenciais sdo dirigidos as familias, criangas e adolescentes,
idosos, gestantes e nutrizes, populagdo de rua, desempregados, portadores de deficiéncia,
pessoas em situagdo de violéncia. O escopo da agdo assistencial pode abranger subsidios
como cestas de alimentagdo, auxilio material diverso {por exemplo, transporte urbano,
aquisi¢do de documentos) auxilio-funeral etc. Servigos de prote¢do social especial, como os
albergues, abrigos e asilos sdo disponibilizados de acordo com as realidades locais. As
agdes de prevengdo e promogdo se inserem na protegdo social basica e correspondem aos
servigos de conwvivéncia e sociabilidade (grupos de convivéncia e socializagdo), dentre
outros™. Existem diversos servigos, programas € projetos geridos pelos governos locais
através de transferéncias de recursos do governo federal® Os municipios tém a
prerrogativa de executar as a¢des e, em grande medida, o faz através de conveniamento
com entidades assistenciais. Algumas criticas sdo direcionadas a esses programas, pois a
cobertura ainda ¢ limitada face 4 demanda, nem sempre comespondem as necessidades mais
umediatas das populagdes dos municipios ¢ o monitoramento e a avaliag3o s3o insuficientes

ou mesmo inexistentes, dificultando a averiguagio dos impactos provocados e facilitando

32 Protegio & familia, & matermidade, 4 infincia, 4 adolescéncia e & velhice, amparo a criangas e adolescentes
carentes, promogdo da integragdo ac mercado de trabalho; a habilitacdo e reabilitagio das pessoas portadoras
de deficiéncia e a promogdo de sua integragio a vida comunitaria; garantia de um salario minimo de beneficio
mensal & pessoa portadora de deficiéncia e a0 idoso que comprove ndo possuir meios de prover a propria
manutengdo ou de té-la provida pela familia.

* E noténa a ampliagdo do nosso Sistema de Protegdo Social, principaimente no campo da assisténcia social.
Foram instituidos servigos e programas especificos de aten¢3o a crianga; assisténcia ao idoso, ao deficiente e
suas familias com agdes de proteqio (Casas Lares, Repiblicas, Instituigdes de Longa Permanéncia),
promogio e prevengdo (grupos de convivéncia, cursos de capacilagio elc, enfrentamento a pobreza, através de
estimulos as agbes de investimento econdémico e social voliados para a ocupagdo produtiva; Brasil Crianga
Cidadd (BCC) que objetiva 4 protedo integral de crniangas e adolescentes de 7 a 14 anos em situagdo de
vulnerabilidade resultante de pobreza, abandono e exclusio social; abrigos destinados 4 acothida da
populagic em situagdo de rua; Programa Sentinela destinado a desenvolver, no dmbite da Politica de
Assisténcia Social e de forma articulada com as Paliticas de Garantias de Direitos, agdes de atendimento as
criangas e aos adolescentes violados sexualmente, vitimas de abuso e de exploragiio sexual comercial, em
situagdes circunstanclais ou conjunturais de risco ou de extremo risco, Portal do Alverada; Nicleo de Apeioa
Familia - NAF prionzando o atendimento a familia de baixa renda, localizando-se em dreas de extrema

breza, em periferias e favelas.

* No que diz respeito ao financiamento das agdes de Assisténcia Social, a LOAS estabelece que € dever das
trés esferas de governo (federal, estadual e municipal) aplicar recursos na area para viabilizar a execugiio dos
Servigos,
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os possiveis desvios™ de recursos dos programas sociais. Os programas operam muitas
vezes de modo extremamente precdrio, tomando-se campo para praticas assistencialistas,
clientelistas ou mesmo de possibilidade de corrupgio e extorsdo. A prética de avaliagio de
resultados desses programas esta sendo introduzida paulatinamente, mas ainda mostra-se

msuficiente.

Desde do inicio da década de 90, discute-se a necessidade de enfrentar a pobrezae a
inviabilidade da cidadania com exclus3o social. Programas de transferéncia de renda
passaram a ser introduzidos em niveis estaduais ¢ municipais™. Agdes dessa natureza
também tém sido implementadas pelo governo federal. No governo de FHC foram criados
os programas Bolsa-Escola’’, Bolsa-Alimentagio®®, Auxilio-Gas*®, PETI®®, Agente-
Jovem® e projetos de erradicagdo da pobreza - ex: Bolsa-Renda®. A partir de 2001, o
govemo federal cria o Cadastro Unico do Governo Federal e em 2004, s3o agrupados em
um sé beneficio os programas Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentagdo e Auxilio-Gas, reunidos
sob a denominagdo de Bolsa-Familia®.

+Mesmo diante do carater insuficiente e bimitado das a¢des governamentais, venfica-
se no pais um processo continuo de estruturagdo do campo assistencial com a amphagéo

dos servigos e beneficios pautados ha concepgdo dos direitos socials. As politicas socials

** Uma amostra desse problema ocorreu em 2004, quando foram detectados servidores de algumas prefeituras
recebendo o beneficio Bolsa-Familia destinado is familias carentes do municipio.

% Os primeiros Programas Governamentais de Renda Mirima (PGRM) implantados em Brasilia e Campinas
foram direcionados a familias com criangas e adolescentes menores de 14 anos, condicionados & frequiéncia &
escola, ac posto de saide e A participagdo de adultos em programas de qualificagio. Provém ainda um
estimulo & atividade econdémica e a autonomia das familias. Em Belo Horizonte, s3o complementados pelo
governo municipal os valores dos programas federais. Apresentam uma ou outra das condicionalidades
citadas acima, como o Bolsa-Escola com freqiéncia escolar; a renda vinculada ao Programa Agente Jovem; o
Programa de Erradicagdo de Trabalho Infanul/Crescer, vinculado a saida da crnianga do trabalho infantil, o
desenvolvimento de liderangas comunitanas - CENAFQCO.

*’ Destinado a familias com crnangas entre 6 e 15 anos e renda de até RS 90 per capita, mediante comprovagdo
de freqiéncia da cnanca a escola e programas complementares. O beneficio tem o valor de R$ 15 mensais por
cnanga até RS 45 por familia.

" Abrange as gestantes, nuirizes e criangas até 6 anos de 1dade de familias com rendz per capita de até meio
SM. Corresponde ao beneficio de RS 15 mensas por crianga até R$ 45 por familia,

* O pablico-alvo € a familia com renda de até meio SM per capita, recebendo RS 15 reais por bimestre.

% Para familias com renda de até meio SM per capita com criangas entre 7 2 14 anos que tabalhem em
atividades penosas ou degradantes. O beneficio equivale a RS 25 /més na zona rural e R$ 40 na zona urbana,
¢ Compreende 0s jovens entre 15 e 17 anos de idade em situago de pobreza e risco social, com repasse de
RS 65/més.

*” Familias em municipios atingidos pela seca, no valor de RS 30 /més por familia

5 Le1 N° 10.836, de 09 de janeiro de 2004.
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parecem estar comprometidas com atitudes mais inclusivas. O atual Sistema de Protegdo
Social, comparado & sua ldgica antecessora, torna-se mais abrangente, diversificado e
menos discriminatorio. No entanto, os desafios ainda sdo de grandes propor¢des. Estudos €
estatisticas recentes demonstram a permanéncia da situag@o de evolugdo da magnitude e da
natureza da pobreza e da desigualdade social no Brasil®’.

* No texto "A instabilidade inaceitivel desigualdade e pobreza no Brasil”, os autores Ricardo Paes de
Barros, Ricardo Henriques e Rosane Mendonga apresentam a evolugdo da pobreza nas duas Gltimas décadas,
seus principais determinantes, a estrutura da distribuigio de renda entre as familias brasileiras ¢ como as
modestas redugdes na pobreza influenciam o crescimento econdmico ou a redistribuigdo de renda. Por ultimo,
tratam da necessidade de prionzar a redugio da desigualdade social através de politicas pablicas de combate a
pobreza (2000:22)
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2.2 - Contextualizando a Politica de Assisténcia Social

* A Constituigdo Federal de 1988 representa um marco histérico na redemocratizagdo
do pais. Define-se uma séne de principios inovadores para as politicas sociais brastleiras,
como destaca Maria Thereza Fonseca (2002:51-52): a concepgdo da seguridade social
como forma abrangente de prote¢do; menor importincia do vinculo contridutivo como
principio estruturador do sistema, universalizagdo do acesso e a expansdo da cobertura;
recuperacdo e redefinicdo de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais e "um
maior comprometimento do Estado, projetando mesmo um acentuado grau de provisdo
estatal publica de bens e servigos” (Draibe, 1995:20, apud. Mana T. Fonseca). ,

A Assisténcia Social ¢ incluida no tripé da Seguridade Social, ganhando o status
legal das politicas de Saude e Previdéncia Social. Conforme Art. 194 da Constituic3o de 88,
a Seguridade Social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativas dos poderes
piblicos e da soctedade, destinados a assegurar os direitos relativos a saude, previdéncia e
assisténcia social. Essa iniciativa provocou significativa mudanga no padrio de protegio
social brasileiro, que até o momento se apoiava no tradicional modelo mentocratico-
particularista/conservador, evoluindo para uma perspectiva mais igualitaria ¢ universalista,
com wvistas a aproximar-se de um modelo institucional-redistributivo/social democrata. Essa
concepgdo de seguridade social foi inspirada no modelo de Welfare State dos paises
desenvolvidos da Europa. No entanto, as particularidades de cada pais, suas necessidades,
correlagdo de forgas politicas e econdmicas ¢ padrdes de civilidade, determinam diferentes
ambientagdes a segundade social.

Edna Alves de Oliveira (2002) argumenta que a utilizagdo do conceito de
Seguridade no Brasil representou uma inovagdo importante, na medida em que houve uma
dissociagdo parcial entre a protegdo social e o vinculo contributivo, nivelando os beneficios
contributivos ¢ os assistenciais. A0 mesmo tempo, permanece a separagdo funcional entre
previdéncia, saude e assisténcia, revelando uma incapacidade de superar a concepgdo da
prote¢do social como seguro, com programas assistenciais superpostos e diversificagao da
clientela. Deste modo, verifica-se um sisterma de seguridade social hibrido, orientado por
principios e praticas concorrentes, tendo, por um lado, uma origem contributiva individual

e, por outro, programas distributivos assistencials.
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No Art. 203 da Constitwigdo estio definidos os objetivos da Assisténcia Social:
I - a protegdo a familia, a matemidade, a infdncia, & adolescéncia e
a velhice,
I - 0 amparo as criangas ¢ aos adolescentes carentes,
1! - a promogdo da integragdo ao mercado de trabalho;
IV ~ a habiditagdo e reabilitugdo dus pessoas portadoras de
deficiéncia e a promog¢do de sua integragdo & vida comunitdria;
V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir
meios de prover a prépria manutengdo ou de té-la provido por sua

Jamilia, conforme dispuser a Lei.

O Art. 204 trata das fontes de recursos, das diretrizes de descentralizagdo politico-
administrativa ¢ da participagdo popular através de organiza¢des representativas. Determina
que as agles governamentais na drea da Assisténcia Social serdo realizadas com
orgamento da seguridade social {...J, organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo
e as normas gerais g esfera federal e a coordenagdo e a execugdo
dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem
como a entidades beneficentes e de assisténcia social,

Il - participagdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulagéo das politicas e no controle das agdes

em todos os niveis (Art. 204, CF, {1988).

Avangando no processo de construgdo da politica de assisténcia social, em
dezembro de 1993, ¢ publicada a Lei n° 8742 - Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
que regulamenta os artigos 203 e 204 da Constituig3o. Destacaremos alguns artigos dessa
Lei considerados fundamentais para o estudo em questdo.

A LOAS trata em seu primeiro capitulo, Art. 1°, das definigdes e dos objetivos da

Assisténcia Social:
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"Assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica
de Seguridade Social ndo comtributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa
publica ¢ da sociedade para garantir o atendimento as necessidades .

bdsicas".

A Assisténcia passa a ser considerada politica publica n3o contributiva e direito dos
cidaddos com renda abaixo de um patamar minimo e/ou que estejam submetidos a
condigdes de wvulnerabilidade e situagdes de risco pessoal ou social. Nesse sentido,
manifesta-se uma inteng3o cidadi, na medida em que modifica a forma juridica de atengio
ao individuo, até entio visto apenas cotno necessitado, se transformando em individuo
reconhecido como sujeito necessitado e de direitos (Oliveira, 2002).

No entanto, segundo Maria Claudia M. Borges (2003:96), a "Assisténcia Social se
divide entre os principios da seletividade em contraposi¢do ao da universalidade, correndo
o risco de limitar os direitos sociais aos niveis minimos de sobrevivéncia, normalmente aos
inaptos para o trabalho, como as criangas, idosos e portadores de deficiéncia”.

Um aspecto do cardter universal dessa politica pode ser definido pela possibilidade
de articulagdo da Assisténcia com as demais politicas puablicas, na perspectiva de
estruturagdo de sistema continuo de protegdo social. Outro aspecto da universalidade
galvaniza-se na medida em que a Assisténcia Social, dentro de sua especificidade, assegura
protegdo social, atraves de seus servigos, a qualguer cidaddo em situagio de risco pessoal
ou social, independente de pertencer a parcela mais depauperada da sociedade. Entretanto,
a realidade nacional impde a definigdo de prioridades na atengdo aos segmentos mais
pobres e museraveis, apresentando maior relevincia o carater scletivo da politica de
Assisténcia  Social, ou como afirmam alguns tedricos da darea, "discriminando

positivamentc” os mais fragilizados.

Em 2000, o Conselho Nacional de Assisténcia Social publica a Norma Operacional
Basica da Assisténcia Social (NOB), aprovada em 1988 A NOB disciplina a
descentralizagdo politico-administrativa da Assisténcia Social, o financiamento e a relagdo

entre os trés nivels de governo, apresentando os principios ¢ diretrizes na condugdo da
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politica de assisténcia social € na interagdo com a sociedade, para ¢ enfrentamento da

miséna, pobreza ¢ exclus3o social.

Quanto ao financiamento da assisténcia, a LOAS avanga criando 0 Fundo Nacional
da Assisténcia Social (FNAS). O Fundo define o financiamento das agdes e as normas para
gestdo dos recursos pablicos™. A orientagdo € o controle da proposta orgamentara devem
ser submetidos a apreciagio do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)®. O
CNAS deve aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e
Distrito  Federal, considerando indicadores que ornentam uma regionalizagio mais
eqiitativa e disciplinando os procedimentos de repasse de recursos para as entidades de
assisténcia social. Estabelece diretrizes e aprova programas anuais ¢ plunanuais do FNAS,
competindo-lhe, ainda, acompanhar e avaliar a gestdo de recursos, bem como os ganhos
soclais ¢ o desempenho dos programas aprovados. A cada quatro anos (Medida Proviséria
1473-30 de 16/04/97) o CNAS deve convocar a Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, com o objetivo de garantir a avaliagdo da situagdio da Assisténcia Social no Pais e
propor diretrizes para aperfeigoamento de seu sistema (Maria Luiza Mestriner, 2000).

Esta legislagdo objetiva, entre outros, equilibrar a relagdo entre direito ¢ dever legal
na complementaridade entre o poder publico ¢ as instituigdes privadas, no tocante ao
exercicio das agdes assistenciais, Ao Estado cabe o dever legal de primazia na condugio da
politica, efetivando a Assisténcia Social como direito, propondo ¢ articulando parcerias
com as instituigdes filantropicas.

Mesmo diante de todo o avango na legislagio, é importante registrar que,
historicamente, a Assisténcia Social apresenta um fragil estatuto de politica publica,
estando 4 margem das outras politicas sociais. Caracterizada por Iniciativas assimétricas,
fragmentadas, descontinuas e frouxamente articuladas, a Assisténcia sempre esteve em

desvantagem na disputa por recursos ¢ na priorizagdo de suas agdes. A prépna legislagdo

% No Art. 28 consta que a gestdo do FNAS é de competéncia do 6rgio da Adminstragio Pablica Federal
responsavel pela Coordenagio da Politica Nacional de Assisténcia Social. ,

% 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) foi instituido pela LOAS - N° 874293 E definido
como "orgda superior de deliberagda colegiada, vinculado a estrumra do drgdo de Administragdo Publica
Federal responsdvel pela coordenagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social'. E um érgio paritario,
composto por representantes da sociedade civil e dos governos municipais e estaduais, escolhidos em foro
proprio, sob a fiscalizagio do Ministério Publico Federal, todos com mandato de dois anos, permitida uma
unica reconducdo por igual periodo.
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define a Assisténcia Social como "dever do Estado e direito da populagdo”, mas ndo deixa
claro ¢ especifico em que consiste tais deveres ou tais direitos.

Para o enfrentamento desse legado é imprescindivel a organizagdo de sistemas, a
capacitagdo continuada dos agentes, o aprofundamento do conhecimento da realidade e a
conformagio de uma rede articulada de servigos, com competéncias bem defimdas eotre os
atores envolvidos. Conforme Aldaiza Sposati (2003:33), é necessario que a Assisténcia
Social alcance o conteudo de uma politica de Estado, em vez de fragmentar respostas
sociais em miltiplas a¢des e intengdes desconexas, como se verifica desde a
regulamentagdo da LOAS. Esta politica deve estar regida por principios claros, critérios de
inclus3o wansparentes e objetivas, ser implementada de formaa continua e sistematica. Neste
sentido, a opgdo da Assisténcia Social como prioridade politica, aliada a estratégias como a
vinculagdo de verbas e o controle cidaddo dos servigos poderiam contribuir para o urgente

desafio do resgate da divida social.

Aldaiza Sposati (2003) defende uma concepg¢do da politica de Assisténcia Social
assentada em um paradigma de especificidade no campo da seguridade social, passando a
operar preventiva ¢ protetivamente nas situagdes de risco ¢ vulnerabilidades sociais, ndo se
limitando ao domicilio, ao legal ou ac formal, nem mesmo restringindo atengdo ao
transgressor. A Assisténcia Social deve ter um papel especifico frente aos usudrios e as
demais politicas pablicas, através de agdes delimitadas que abranjam principalmente a
garanua de acolhida, convivéncia, rendimento, equidade e de travessia.

Segundo Robert Castel (1993), vem se diversificando os grupos e situagdes de risco
e vulnerabilidade causados pelo crescimento do desemprego, da violéncia, da multiplicagdo
da dissociagdo famibiar, dentre outros. Sem desconsiderar a dimensdo econdmica da
questio, Castel levanta a hipotese de que tais situagdes exprimem um modo particular de
dissociagdo do vinculo social que denomina "desfiliagdio”. A privagdo de recursos materiais
pode levar o individuo & dependéncia de algum servigo social, no entanto, a “pobreza pode
ser lidu como um estado onde se inventariam formas em termos de falia (falta de ganhos.
de alojamento, de cuidados, de instrucdo, falta de poder ou de aten¢do..)” (1993:22).
Portanto, entende as situagdes de pnvagdo como decorrente da conjungo de dois vetores:

integragdo / n3o integragdo pelo trabalho, inser¢do / ndo inser¢do em wma sociabilidade
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socio-familiar. Assim, a wulnerabilidade vem sendo produzida na conjun¢do da
precaniedade do trabatho e da fragilidade do vinculo social.

"Segundo este modelo, as populagdes suscetiveis de destacar
intervengdes sociais estdo ndo somente ameagadas pela insuficiéncia de
seus recursos materiais como também fragilizadas pela labilidade de seu
tecido relacional; ndo somente pelas vias de pauperizagdo mas também em
processo de desfiliagdo, ou seja, em ruptura de vinculo com o social. Ao
final do processo, a precariedade econdémica torna-se privagdo, a

Jragilidade refacional isolamento (Castel, 1993:23)”

Nesta perspectiva, a Assisténcia Social deve ter a responsabilidade de prevencdo e
protegdo aos riscos sociais advindos dos processos de convivio, de (in)sustentabilidade de
vinculos sociais e ndo somente atuar frente as conseqiiéocias das caréncias materiais. Esse
compromisso com a protegdo social aos riscos e vulnerabilidades esta associado a expansdo
de um padrio societario de civilidade imbricado com a possibilidade de afiangar condigdes
mais dignas de vida a populagio.

Supde-se a necessidade de organizagdo da Assisténcia Social, configurada em wna
rede de prote¢do social basica e especial, fundada na cidadania, na provis3o de um conjunto
de segurangas socials e em sistemas de monitoramento de riscos e de defesa de direitos
(Sposat, 20G03:41). A protegdo bdsica ¢ definida por interven¢des realizadas junto as
familias vulneraveis, com agdes que facilitem a convivéncia familiar e comunitaria, na
perspectiva da prevengdo. A protegdo especial deve estar direcionada a situagdes mais
complexas, envolvendo violagdo de direitos, necessidade de abrigamento temporario,
alimentagdo, dentre outros. Sposati, didaticamente, propbe a conceituagdo de cinco
segurangas soclals as quais a Assisténcia deve garantir a0 seu puablico-alvo: a acolhida -
inclusive dos abandonados, através da familia e da rede comunitaria institucionalizada; o
convivio social - cnando condigdes para convivéncia familiar e comunitaria; a travessia -
enquanto possibilidade de construgde de alternativas de apoio para tornar o cidaddo
alcangavel pelas demais politicas econdmicas e socials, 0 rendimento/autonomia - em

atengdo as necessidades sociais, € a egfiidade - como condigdo de atendimento aos
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portadores de deficiéncia, por fragilidade bioldgica, psicologica, econdmica ou social. As
intervengdes voltadas para o atendimento do publico da Assisténcia devem estar
convergentes a estas cinco segurangas, que se matenalizam através das ofertas especificas
da Assisténcia Social. Segundo Sposati (2003), a experiéncia de gestdio dessa politica
possibilita agregar quatro campos especificos de ofertas da assisténcia social®’:
institucional - abrigamento, provisdo de beneficios, bancos de dados etc; trabalho social -
abordagem de rua, acompanhamento social, escuta, visita domiciliar etc; trabalho sécio-
educativo - através do fortalecimento de vinculos familiares, desenvolvimento do convivio,
capacitagdo e preparagdo para ¢ mundo do trabalho ¢, finalmente, defesa de direitos sécio-
assistenciais - contratos de¢ compromissos, instincias de manifestagdo, participagdo e

arbitragem, dentre outros.

A prerrogativa de realizagdo de servigos assistenciais por organizagdes e entidades
sociats leva 4 necessidade de estabelecer na legislagio, definigdes que resguardem as
diretrizes e principios desta politica. A LOAS propde o rompimento com as préticas
assistencialistas, repressivas e desarticuladas, possibilitando a consclidagdo dos direitos
sociais. O seu Capitulo III, Art. 7°, diz respeito as entidades e organizagdes de assisténcia
social, considerando que deve haver mudangas de concepgo das ONGs e entidades sociais,
através da reformulagdo na relagdo publico-pnivado e da compatibilizagdo dessa relagdo

com uma politica publica de Assisténcia Social.
De acordo com o Art. 3°

"Consideram-se entidades e organizagdes de assisténcia social
aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e
assessoramento aas beneficidrios abrangidos por essa lei, bem como

as que atuam na defesa e garantia de seus direitos”.

®” A definigio dos campos de oferta da Assisténcia Social apresentada pela autora deve passar por um
processo continuo de elaboragdo/revisio, na medida em que avance a discussiio sobre o Sistema Unico da
Assisténcia Social. Outro campo relevante a ser considerado pelo sistema diz respeito a0 acesso a beneficios,
aos criténos de inclusio, cobertura, modalidades de atendimento, entre outras especificagdes.
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Considerando que, em grande medida, as intervengdes sociais sdo executadas por
ONGs, ¢ indispensavel, por um lado, que estejam comprometidas em capacitar seus
técnicos, voluntirios e associados na perspectiva de oferecer servigos qualificados aos
usuanos, entendendo que estes s3o portadores de direitos e deveres. Deve-se associar a esta
compreenso a nogdo de politica publica, cujas intervengdes contribuam para a mudanga da
realidade social. Por outro, cabe ao Estado definir regras, regulamentagéio € padrdes de
qualidade para os servigos € equipamentos disponiveis ao atendimento do pablico da
Assisténcia Social. Dentre outras iniciativas, faz-s¢ necess4rio propor e garantir
metodologias inclusivas, estabelecer capacidade maxima de acolhimento em espagos de
abrigamento, relacionar nimero minimo de profissionais necessanos em cada modalidade
de atendimento, realizar estudo de custo de cada servigo para financiamento das agdes.
Essas definigdes serdo fundamentais para averiguagdo de resultados, que pode ser mais

eficaz quando realizada através de continuo monitoramento ¢ avaliag3o das agdes.

Contextualizar os processos que levam a exclusdo ou inclusdo social deve ser
preocupagdo constante dos profissionais da drea assistencial. Segundo Ricard Goma (2004)
a exclusdo social deve ser tratada em fungdo de cinco perfis conceituais. Primeiro, como
um fendémeno estrutural que se inscreve na trajetéria histdrica das desigualdades sociais em
diversos momentos e lugares, desde o inicio dos processos de industrializagdo e
urbanizagdo em massa, no decorrer dos séculos XIX e XX (2004:17). Awalmente, a
exclusdo social se insere num contexto de crescente heterogeneidade e expressa a natureza
das emergentes sociedades tecnologicas avangadas. Deste modo, a exclusfo ndo implica
somente reprodugdo mais ou menos ampliada das desigualdades verticais do modelo
industrial, mas em fraturas no tecido social e em ruptura de certas coordenadas bdsicas de
integra¢do. A segunda dunens3o apontada por Goma refere-se a exclusio como fendémeno
relativo ¢ inscrito em atos ¢ decisdes de agentes, ou s¢ja, a exclusdo possut uma natureza
relativa e emoldurada por uma rede de agentes que tomam decisdes, das quais podem se
originar processos de exclusdo. Cada sociedade e localidade apresentam seus proprios
limites de exclusdo e inclusdo. Outra possibiidade é compreender a exclusdo como um
copjunto de processos que afetam de forma varidvel a pessoas e grupos, a partir das

modificagdes causadas por dindmicas de marginaliza¢do & fungdo de vulnerabilidade desses
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grupos. Em um contexto marcado pela erosdo progressiva dos ancoradouros de seguranga
da modernidade industrial, a distribui¢do de riscos sociais se torna muito mais complexa e
generalizada (p.18). A exclusdo apresenta-se ainda como um fenémeno de multiplas
vertentes, de carater complexo, formado pela articulagdo de um acimulo de circunstancias
desfavoraveis, freqiientemente interrelacionadas. Portanto, Goma argumenta que seu
tratamento requer abordagens integrais em sua definigdo e borizontais ou transversais em
seus processos de gestdo. Por Gltimo, apresenta o perfil politizave!l da exclusio social, uma
fez que ¢ suscetivel abordar o fenémeno a partir de valores, da agdo coletiva, da pratica

institucional e das politicas publicas.

Para Goma, como couceito, a exclusdo engloba a pobreza ou insuficiéncia de renda,
mas vat além, "G medida que se define também pela impossibilidade ou dificuildade intensa
de ter acesso lanto aos mecanismos culturais de desenvolvimento pessoal e insergdo social,
como aos sistemas preestabelecidos de protegdo e solidariedade coletiva” (2004:19). Desta
forma, o campo da exclusdo social pode ser definido em fungdo da confluéncia de dois
eixos que s3o configurados: 1° - pela existéncia de desigualdades mais ou menos
acentuadas na distnibui¢do de recursos materiais €, 2° - pela existéncia de fraturas mais ou
menos profundas nos vinculos de integrag@o comunitdria. A combinagdo dos dois extremos
mais elevados significa estar em situagio de exclusdo social. Qutras intersegdes permitem a
defini¢do de conceitos diferenciados. Historicamente a pobreza expressa a assimetria na
distribui¢3o de recursos econdmicos, mas ndo necessariamente rupturas na ordem social.
Fragmentagdes no tecido social, somadas a quadros de desigualdade matenial, podem ser
reflexo de segmentacgdo. E, 0 campo conceitual de uma sociedade inclusiva é definido por
Goma como coesdo, que se constitui por baixo nivel de desigualdade dos recursos e baixo
grau de fraturas no eixo das relagdes (Quadro 1).

A anahise de Goma esta vinculada ao contexto europeu pés crise do Estado de Bem-
Estar Social. Entretanto seus conceitos s3o tteis para examinar a realidade de paises como
o Brasil, desde que scjam considerados os acentuados padrdes de desigualdade e pobreza
registrados aqui e diferenciados dos paises europeus. Vale ressaltar que o sistema brasileiro
de protegdo social jamais alcangou os patamares de universalizagdo de garantias de direitos

dos sistemas europeus.
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RELAGCOES ENTRE DESIGUALDADES E VINCULOS COMUNITARIOS

Desigualdades na distribuigdo de recursos materiais

|
| Elevadas ! Baixas |
Fraturas nos ! .
vinculos de | Fortes EXCLUSAO i SEGMENTACAO 5
lintegragdo l:»_ e T
comunitaria | Fracas POBREZA COESAQ

Fonte: Ricard Gotna, 2004:19. In: Gestdo Social: O que ba de novo? Volume 1 - Desafios e

Tendéncias.

Explicitar as questdes que perpassam a exclus#o social é fundamental neste

trabalho, uma vez que o publico-alvo da Assisténcia Social se enquadra prioritariamente

neste campo, sendo necessario reconhecer ainda os dmbitos, fatores e circunstancias

estruturais geradoras de exclusdo. Segundo Goma (2004), existem pelo menos trés

processos determinantes que explicam a magnitude e distribui¢do da exclusdo nas

sociedades pos-industnais, que se interrelacionam e se potencializam mutuamente:

* A fragmenta¢do tridimensional da sociedade caracterizada em trés planos principais -

1°) a diversificagdo ético-cultural derivada das emigragdes dos paises empobrecidos,

geradora de um cenario de desestabilizagdo multipla (relacional-familiar, legal, laboral e

urbana); 2°) a alteragdo da pirdmide de idades, com incremento das taxas de

dependéncia demogréfica, freqiienterente ligadas a estados de dependéncia fisica, e 3°)

a pluralidade de formas de convivéncia familiar com incremento da monoparentalidade

em camadas populares.

e Os impactos sobre o emprego da economia pos-industrial - as transformagdes no

modelo econdmico geraram novas oporturiidades, mas também, um grande contingente

de perdedores impelidos em dire¢do a processos de exclus3o devido as novas realidades

da esfera laboral, como trabalhos de baixa qualidade sem vertente formativa,
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desemprego de longa duragio, empregos de salarios muito baixos e sem cobertura de

protecdo coletiva.

e O déficit de inclusividade do estado de bem-estar que pode ser atribuido: a) a
consolidag3o de fraturas sociais a partir de projetos politicos pouco inclusivos das
principais politicas classicas de bem-estar®; b) ao incremento do carater segregador de
certos mercados de bem-estar com fraca presenca publica®; ) grande parte dos servigos
sociais parte de concepgdes seletivas, reativas e meramente assistenciais ou paliativas,

provocando déficits de cobertura de necessidades.

Para Goma, abordar a exclusdo social a partir de todas essas dimensdes pode
contribuir para a construg3o de uma agenda de politicas locais comprometida com a
inclus3o social. A inclusividade deve significar "uma sociedade onde as pessoas, todas elas
cidadds e cidaddos de pleno direito, possam ter acesso a aqueles mecanismos de
desenvolvimento humano e inser¢do em redes sociais que thes permitam desenvolver seus
projetos vitais em condigdes de mdxima liberdade e igualdade, na auséncia de relagdes
sociais de dominacdo, em um contexto gerador de autonomia e de reconhecimento da
diverstdade” (2004:23). Para tanto, ¢ necessaria a articulagio de praticas estratégicas que
respondam aos critérios, aos valores e as formas apropriadas de abordagem das dinimicas e
situagdes de exclusdo. Levanta cinco crtérios ou pardmetros instrumentais ou
metodoldgicos que devem ser incorporados pelas praticas inclusivas: a) praticas
estratégicas que tem por objetivo priorizar os elementos que permitam debilitar os fatores
que geram precariedade e marginalizagio; b) praticas de prevengdo e insergdo a partir da
dtica comunitaria na expectativa de fortalecer e reestabelecer vinculos e redes laborais,
sociais, comunitanas e familiares; ¢) praticas na rede de forma integrada, transversal e de
proximidade; d) préticas participativas com forte implicagdo dos cidaddos que possam

contribuir para habilitar e capacitar as pessoas, fortalecendo o capital humano e social: e)

% Goma cita excmplos apliciveis a paises europeus apés as modificagdes mais recentes no sistema de
prote¢do social: a exclusio da segundade social de grupos com insuficiente vinculagic ac mecanismo
contributivo, ou 2 exclusdo de setores vulneraveis ao fracasso escolar ng ensmno piblico de massas (2004.22)

% Caso dos mercados de terras ¢ iméveis, ou scja, auséncia de politica efetiva de reforma agrana e
habitacional
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praticas mnovadoras que acompanhem o dinamismo da exclusdo social, evitando-se leituras
anacrénicas da realidade e agdes obsoletas.

E um considerivel desafio para o poder piblico e organizagdes sociais a
viabilizagdo de uma Politica de Assisténcia Social inclusiva, compreendendo intervengdes
diversificadas, flexiveis e aptas ao enfrentamento das questdes sociais da atualidade. No
caso brasilewro, esses desafios sdo exacerbados, pnncipalmente, pelo padric de

desigualdade estabelecido e os altos niveis de pobreza existente.

Para tratar especificamente da politica municipal de Belo Horizonte de atengdo a
populag¢do adulta de rua, objeto deste trabalho, é fundamental um cxame detalhado de toda
a complexidade desta situagio limitrofe de exclus3o social. E necessario identificar as
condigdes de vulnerabilidade, tanto pelo forte carater de fraturas nos vinculos de integragédo
comunitaria, quanto por elevada desigualdade de distribuigdo de recursos mateniais. Este
piblico é marcado por caracteristicas peculiares como: n3o possuir residéncia fixa, nio ter
ocupagdo que garanta recursos a sobrevivéncia, estar em situagdo de infra-escolandade e de
desqualificagio profissional. Portanto, cabe ao poder publico, em parceria com as ONGs,
desenhar ¢ implementar uma Politica de Assisténcia Social que responda, dentro de sua
especificidade’™, as auséncias e situagdes de risco vivenciadas por essa populagio. Ao
mesmo tempo, é imprescindivel promover a articulagio com as demais politicas publicas na
perspectiva da complementandade das agdes e estruturagdo de intervengdes que tenham
maior efetividade, respeitando assim a complexidade da situag3o em foco. O compromisso
com a inclusdo social, a participagdo e a democratizagdo da intervengfo publica, requer
uma engenharia institucional com capacidade de negociagZo, articulagdio e mobilizagdo de

diversos atores € recursos.

Sera tratado no Capitulo [V, como a Prefeitura de Belo Horizonte tem procurado
viabilizar um sistema de prote¢do social direcionado ao grupo de pessoas adultas que se

encontram nas ruas do municipio. Para tanto, o executivo optou pela gestdo compartilhada

™ Conforme ja explicitado neste trabalho, é especifico a atuagdo da Politica de Assisténcia Social, a protegio
especial através de servigos de acolhida, de concessdo de beneficios, atuagio em situagdes de violagdo de
direitos, dentre outros, e da protegdo social basica definida por intervengdes preventivas ¢ de promogdo da
convivéncia familiar e comunitana.



55

com as ONGs, na expectativa de propiciar a constituigio e o fortalecimento de uma rede de
servigos sociais no enfrentamento das dificuldades impostas pela exclusdo social. Vale
adiantar que o poder publico municipal, as ONGs e a populag¢do alvo se mobilizaram para a
elaboragdo da Lei 8029, de 06 de junho de 2000, que criou o Forum Populagio de Rua’' e

formulou proposta para a politica para a populagio de rua do municipio.

A seguir, discutir-se-a sobre as Organizagdes ndo Governamentais € 0 surgimento

do Terceiro Setor.

7! Cabe ressaltar que o referido Forum foi desativado em 2001.
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CAPITULO T - AS ORGANIZAQOES SOCIAIS NO BRASIL: PLURALIDADE E
CONCEPCAQ

3.1 A trajetoria das Organizacdes Sociais no Brasil

As relagdes de parceria entre o Estado e as organizagles privadas sem fins
lucrativos percorrem um longo caminho no provimento de bens e servigos 4 sociedade
brasileira. Uimna breve revisio dessa histéria expde a constante presenca dessas organizagbes
nas préticas assistenciais, estabelecendo um padrio de colaboragio substitutivo freate
recorrentc auséncia do Estado na provis3o das proteges sociais.

As organizagdes assistenciais vém atuando no Brasil desde o século XVI, na forma
de organizagdes religiosas, com destaque para as Santas Casas de Misericérdia. Identifica
Maria Thereza C. G. e Souza (2002:11) um predominio da caridade cristd no exercicio da
filantropia no pais, com logica de atuagdo pautada no assistencialismo por mais de quatro
séculos. Pulverizadas por todo o pais, mas principalmente em Sio Paulo, neste periodo
foram sendo criadas instituiges voltadas para o acothimento de meninas e meninos 6rfdos,
a educacdo ¢ iciagdo profissional através de educandanos, o abngo de imigrantes em
hospedarias e albergues e o atendimento dos vulneraveis, através de agdes médico-
beneficentes e de amparo assistencial,

O pais passou por transformagdes de diversas ordens a partir do ultimo quartel do
século XIX, decorrentes da progressiva aboligdo do trabalho escravo, iniciada com a Lei
Euzébio de Queiroz em 1851, associada ao processo de imigragdo vigente a partir de 1880,
culminando no crescimento industnal do periodo de 1907 a 1920. De essencialmente
agricola, o cendrio brasileiro sc urbaniza, com o inicio da industrializa¢do nas regides do
café - Minas Gerais, Rio de Janeiro e, principalmente, S3o Paulo. Tal processo desencadeia
o crescimento da massa de operarios, agravando os problemas socials e aumentando o
niumero de organizagdes sem fins lucratvos que buscam solugdes para os problemas da

pobreza e da exclusdo social (Souza, 2002:12).

"Da filantropia caritativa a filantropia higiénica, disciplinadora,

pedagogica profissionalizante, vigiada e de clientela, foi se construindo uma
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estratégia de interveng@o no espago urbano, de controle da pobreza ¢ das
"classes desviadas”, que reduziu indigentes, abandonados, invdlidos,
doentes e delingiientes a categoria de assisttdos sociais, para os quais
Joram-se  acumulando espagos institucionais ~ proprios, de
promogdo‘educagdo reabilitagGo, com enunciades cientificos, técnicos,
administrativos, filosoficos e juridicos que ainda vigoram fortemente”
(Maria L. Mestriner, 2000:26).

De acordo com Leila Landim (1998), até o século XIX, grande parte das iniciativas
de cunho social existentes no pais constituia-se das organiza¢des sem fins lucrativos criadas
peta Igreja Catolica, aliada ao Estado na provisdo de beneficios sociais diversos durante
quase quatro séculos. Criou-se "um padrdo de filantropia senhorial, de financiamento de
obras sociais por intermédio da Igreja e a partir de doagdes e herangas dos "beneméritos”,
gente de bem dessa sociedade” (Landim, 1998:107). Assim, foram construidas as raizes de
uma cultura de doagdo pessoalizada, permeada por valores cristios e intermediada pelo
campo institucional da religijo. Neste campo, misturam-se o publico ¢ o pnvado, o
confessional e o civil, como pode ser observado em menor ¢scala até os dias atuais,

Ao final do século XIX e no decorrer das décadas seguintes, a Igreja consolida-se
nstitucionalmente por meio de centenas de associagles de leigos com finalidades
devocional, cantativa e assistencial. Neste periodo, probferam por toda parte escolas, obras
p1as, hospitais e outras agdes assistenciais.

Na Primeira Republica, ja no século XX, expande-se o nimero de sociedades de
auxilto matuo a imigrantes, tendo inicio as associagdes de auxilio miituo entre categorias
profissionais. Obras sociais de atendimento a criangas, velhos e invalidos, alienados,
mendigos e doentes sdo viabilizadas através de institnigdes filantropicas de carater médico-
religr0s0, ja apoiadas por auxilios provinciass.

A partir da década de 30, a0 incremento da ahanga entre o Estado ¢ a Igreja, segue-
se 0 aporte de significativos repasses de recursos governamentais destinados a esse
conjunto de obras sociais. O Estado fomenta instituigdes como a LBA ¢ 0 SENAI, criadas

em 1942. Ampliam-se a regulagao de subvengdes e a isengdo de impostos.
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A partir da segunda metade da década de 40, o Estado e o empresariado firmam um
padrdo de filantropia partilhada e profissionalizante, com a cnagdo do SENAC, SESC e
SESI (1946). Ao final da década de 50 e inicio dos anos 60, o Brasil vivencia um processo
acelerado de modernizagdo, urbanizagdo e diversificagdo sociél. Comegam a ser rompidos
antigos modelos e canais de relag3o entre Estado e sociedade, surgindo um campo de
organizagdes autdnomas bascadas em idearios de igualdade, associagdo ¢ direitos. Parte da
Igreja Catolica comeca a abandonar sua tradicional posigdo politica reacionaria ¢ passa a
investir no movimento estudantif, no movimento operario ¢ camponés ¢ na educagdo de
base (José Murilo de Carvalho, 2003:138). Suas frentcs mais politizadas se articulam em
movimentos como a Juventude Umiversitdria Catélica (JUC), a A¢do Popular (AP) e o
Mowvimento de Educa¢do de Base (MEB). Em 1959, o Estado propde o registro das
instituigdes de assisténcia social e cria o Certificado de Filantropia.

Com o golpe militar em 1964, prevalece um padrio de conflito e de ndo colaboragio
entre o Estado ¢ o conjunto das organizagdes sociais mais politizadas e reivindicatdrias,
como das Comunidades Eclesiais de Base e Pastorais. Predominam a filantropia de
clientela, o assistencialismo e a repressdo. So criadas a FUNABEM e a FEBEM.

A partir da década de 70, as organizagdes sociais se¢ multiplicam, na perspectiva da
defesa dos direitos politicos, civis ¢ humanos, ameagados pelo governo militar. Enquanto
algumas se vinculam as agéncias e instituigdes financiadoras internacionais, outro grupo
significativo, de raiz cantativa, mantém a prestacio de assisténcia através de
conveniamento com o Estado. J4 o periodo de transi¢io democratica (1982 -1988) esteve
marcado pela "filantropia vigiada", democratizada pela proliferagdo das ONGs.

Aponta Mestriner (2000) que, mesmo com ¢ avango do processo democratico, a
cxpansdo da participagdo popular ¢ a promulgagio da Constituigdo Federal de 88 e também
da LOAS em 1993, no campo social, a cultura e o comportamento historicamente
cristalizado da relagao publico/pnvado reproduzem-se, muitas vezes, através de uma pratica
personalista e patimonial, sem critérios universais, bem distante do que é preconizado
como politica publica de direitos.

A nova conjuntura politico-social estabelecida apés a CF de 1988 possibiliton um
padrdo diferenciado de atuagdo social as entidades ndo-lucrativas e de fins publicos,

principalmente de Assisténcia Social, em parcerias com o Estado. No entanto, o universo
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existindo em grande medida

atuagdcs que pnvileglam o clientelismo, os favores e os interesses pessoals, em

contraposi¢do as intervengdes que se pautam pelos direitos coletivos ¢ pela luta por

cidadania, que supde direito a segundade social. Além disso, o Estado vem privilegiando a

estratégia de repasse de recursos, subsidios, subvengdes,

imunidades e isengdes as

instituigdes, sem estruturar metas, padrdes de ag3o e construgdo de politicas universalistas,

anulando o seu poder de sangiio diante dos parceiros (Mesuiner, 2000:34).

Nos anos 90, a proposigdo, a critica e o controle das politicas piblicas passam a

fazer parte da agenda de algumas ONGs, ao se tratar da relagdo de parcerias com poder

publico.

Mestriner (2000:30) propde uma tipologia de organizagdes sociais conforme modelo

politico que se descnha para a filantropia, solidariedade e assisténcia social, em diversos

momentos histénicos. Sera reproduzida a sistematizagdo segundo Mestriner (Quadro 2).

QUADRO 2
TIPOLOGIA DAS ORGAN]ZACOES SOCIAIS POR PERIODOS HISTORICOS
Periodos [ Tipos de Organizacdes Tipos de Regulacio
Imperial até 1889 | Obras pias Religiosa

Filantropia caritativa.
Assisténcia e Repressio

Atendimento conjunto (uma so massa). 6rf3os,
invalidos, enfermos, delinqientes e alienados

Testamentos, subscrigdes e auxilios
provincias (pela junta da Fazenda Nacional
ou Cimara Municipal de Impéno)

I* Republica de 1889 a 1930
Filantropia Higiénica
Assisténcia, Prevencio e
Segregagio

Obras sociais

Atendimento por especialidades:

. ¢riangas - asios, orfanatos e internatos

. velhos e invalidos — asilos

. alienados - hospicios

. mendigos — asilos de mendicidade

. doentes — sanatonos, dispensarios, lazaretos
. imigrantes — institui¢des de auxilio mutuo

Médico - religiosa
: Auxilios provinciais
i (Pela junta da Fazenda Nacional ou Cimara :
Municipal) i
Juridica

1° Juizo de Menores no Rio de Janeiro
(1923)

Getulismo de 1930 a 1945
Filantropia Disciplinadora:

Instituicdes nssistenciais

(influéncia das enciclicas sociais)
Materno-infaotil:

Hospitats, ambulatonos, postos de saude.

Enquadramento nas normas

técnicas e disciphnamento dos | Protecio & infincia:
mdrviduos Orfanatos, creches, intematos
De educacio:

_profissionalizante, educagio de anormais, educagdo
e reeducagdo de adultos

Protecdo a jovens:

Organizagdes da juventude, escolas profissionais
De auxilios mutuos:

Instituigdes étnicas e de categonas profissionais
Estatais;

Educandinos, de assisténcia pré-primana, primana, | .

Codigo de Menores (Melo Matos) - 1927 _
Estatal '
Constitui¢do Federal de 1934

Presidente da Repiblica:
Contnbuigdes a candade oriundas de taxas
alfandeganas a bebidas alcodlicas e
embarcagdes

Ministério da Justica e Negdcios
Interiores:

Caixa de Subvengdes (318/31)

Certificado de Utilidade Publica (28/0/39)

. Ministério da Educacéo:

: Criagdo do CNSS (1/7/38) |
| Subvengdo Federal (regulamentacao ;
[25/11/35 - 1/7/38) |
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' Continuagdo
Getulismo de 1930 2 1945
Filantropia Disciplinadora:

Departamento de Assisténcia Soctal de S#o Paulo -
1935

SAM - Servigo de Assisténcia ao Menor - 1941
Formagdo: Centro de Estudos e Acdo Social,
Escolas de Servigo Social

Continuacdo
| Getulismo de 1930 a 1945
{ Filantropia Disciplinadora;

Enquadramento nas normas
técnicas e disciplinamento dos
individuos

Movimento Catélico laico

Agdo Catélica, circulos operanos
Sindicatos

Centros Assistenciais Complementares

Instituicdes Fomentadas pelo Estado LBA (1942)

Senai (1942), Samdu (1945)

Institui¢cdes religiosas — protestantes, espiritas e

Estatal
. Constituigdo de 1937

. Reitera o CNSS
. Ampha regulagio de subvengdes

Isencdo na aplicagio de tetos minimos de
salario dos funcionérios (1945/46) e de

Movimentos Comunitirios

evangélicas: imposto de renda (1943)

Albergues, centros de juyventude, abrigos,

instituigdes para deficientes fisicos e mentais.
Estado Democritico Instituigdes criadas pelo Estado com | Estatal
Populista - 1946 a 1964 Empresariado: . Complexificagio da burocracia:

Senac {1946) Registro geral de instituigdes (1951)
Fiiantropia Partilhada Sesc (1946) Isen¢io de contbuigdic da cota patronal
Profissionalizante Sesi (1946) previdenciarnia (1959)

: Certificado de Filantropia {1959)

Estado Autoritirio - 1964 a
1988

Filantropia de clientela:
Assisténcia e Repressio

Organiza¢tes Sociais — influéncia do racionalismo

técnico - vertente modemizadora do Servigo Social !

frente & reconceitualizagdo (1964)

. Funabem/Febem - 1964

. Associaghes comunitérias:

Sociedades de Amigos de Bairro, Associagdes de
Moradores, Rencovagdo Pastoral

. Comunidades Eclesiais de Base - CEBs

Estatal

Assisténcia por Convénios

Isen¢ido de impostos sobre imponagdes
(1965)

Transicdo Democritica
1982 a 1988

Filantropia vigiada

-

. Organizagbes nic-governamentais
Movimentos de Defesa de Direitos
. Novos Movimentos Sociais

Estado Democriatice - 1988 a
1999

Filantropia Democratizada

Expansfio de:
Conselhos setonais

. Organiza¢des ndo-governamentais
Organizagdes Civis

. Centros de Defesa de Direitos

. Fundagdes Empresariais

Estatal

Constituigio Federal de 1958

Eca-1990 e LOAS - 1993

Extingdo da LBA/CBIA

Extingdo do CNSS - Cniagio do CNAS
Leido Voluntanado -~ 1998

i Lei da Filantropia — 1998

t Lei das Organizagdes da Sociedade Civil de
| Interesse Publico e Termo de Parceria - 1999

Fonte: Maria Luzxa Mestminer, 2000:31-32. Tese de doutorado em Servigo Social - PUC-

SP.
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Com a finalidade de ilustrar a atual situagdo das orgamzagdes sem fins lucrativos
nos Gltimos anos, serdo apresentados alguns dados da pesquisa realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) em 1996 e 2002, em todo terntorio nacional. A pesquisa denomina o conjunto de
entidades, organizagdes e associagdes, cujas caracteristicas serdo apresentadas no préximo
Capitulo, de Fundag¢des Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos (FASFIL). Segundo
essa pesquisa, houve um significativo crescimento do numero de entidades que compdem
essas fundagdes e associagdes entre os anos de 1996 e 2002. Ao total de 107 mil existentes

em 1996 foram somados mais 169 mil, perfazendo o total de 276 mul entidades.

A seguir, serd apresentada a pluralidade do Terceiro Setor e far-se-4 um exame
referente a sua emergéncia no Brasil. Este processo se estabeleceu em um cendric de
reformas do Estado, alterando os arranjos institucionais e as relagdes Estado/organizagdes

sociails.
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3.2 - A Pluralidade do Terceiro Setor: Conceito e Caracterizacio

O conceito de Terceiro Setor compreende diversas organizagdes de abrangente
espectro de atuagdo. S3o reconbecidas pelo termo as associagdes comunitirias, ONGs,
institui¢des filantropicas, fundagGes privadas, igrejas € suas organizagdes sociais, projetos
sociais desenvolvidos por empresas e sindicatos. Envolve multiplos atores, interesses
heterogéneos, motivagdes e valores muito diversos, organizando-se sob imimeros feitios.

Essa heterogeneidade manifesta-se, conforme Arlindo Teoddsio (2002:11), nos
objetivos institucionais, na trajetdria politica, na inser¢do ideoldgica, nas relagdes com o
Estado, empresas e organizagdes internacionais, na metodologia de intervengdo social e nos
modelos de gestdo desenvolvidos, dentre outros aspectos.

A denomina¢do Terceiro Setor se distingue do Segundo Setor (iniciativa
privada/mercado} ¢ do Primeiro Setor (Estado). No entanto, essa demarcagdo é complexa ¢
ambigua: o Terceiro Setor pode ser entendido como aquilo que é piblico, porém privado ou
aquilo que ¢ privado, porém publico (Fernandes, 1994). Promove a¢des de natureza privada
com fins publicos, na medida em que visa a produgdo de bens e servigos em busca de
solugBes para questdes sociais, politicas, econdmicas ¢ ambientais que afetem a populagio.
E entendido como esfera piblica ndo-estatal voltada para o mteresse publico quando ndo
tem fins lucrativos, mesmo sendo regido pelo Direito privado (Nuria C. Grau, 1998). Possui
desempenho de dificil monitoramento e n3o utiliza o resultado financeiro na determinag3o
de prioridades. Mobiliza o trabatho voluntario sem a exclusdo das relagdes contratuais
remuneradas (Souza, 2002). Para Leila Landim (2002), as ONGs trabalham em beneficio
publico realizando iniciativas de atendimento direto @ populagdo ou gerando recursos
materiais em meios de exclusdo social. Elas visam o desenvolvimento comunitério e tém
como finalidade principal o exercicio da cidadania. O nivel local, em tese, é mais propicio
as mtervengdes das ONGs, uma vez que sua atuagdo fica delimitada pela extensdo da

comunidade e pelo contato direto com os usudrios dos servigos.

Segundo Mana Thereza C. G. e Souza (2002), no Brasil, so utilizadas algumas

expressdes que identificam o Terceiro Setor'’: organizagdes sem fins lucrativos,

™ Third sector - expressdo sociologica dos Estados Unidos.
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organizagdes voluntarias, organizagdes da sociedade c¢ivil e organizagdes nio
governamentais - ONGs™. A propria expressdo "organizagio ndo governamental - ONG",
admite muitas interpretagdes. De um lado, a defimigdo textual, ou seja, aquilo que ndo ¢é do
governo, € t3o ampla que abrange qualquer organizacio de natureza nio-estatal. O mesmo
n3o acontece do ponto de wista juridico, pois a legislagdo brasileira prevé apenas trés
formatos institucionais para a constituigdo de organizagdes sem fins lucrativos da sociedade
civil' associagdo civil sem fins lucrativos”™, fundagdo privada’ e organizagdes religiosas’®
(IBGE, 2004).
O termo ONG'’ encontra-se associado s organiza¢des surgidas a partir dos anos
70/80 no Ambito da cooperagio internacional para a protegdo dos direitos soclais e
fortalecimento da sociedade civil. Maia (2000:278) ressalta que, a partir do pressuposto de
que a comunidade deve participar desde o inicio do processo de decisdo sobre o trabalho a
ser desenvolvido, venfica-se uma expansdo das organizagdes internacionais que admitem e
adotam a participagdo comunitiria nos processos de concepgdo e implementagZo dos
projetos e programas que financiam. S PR '
/ Diversos analistas da crise do Estado identificam nas ONGs caracteristicas
potencializadoras das tarefas de gestio e gerenciamento das politicas publicas. Tais
caracteristicas credenciariam as ONGs como mais qualificadas, cficientes, transparentes e
accountable em relagdo as agéncias governamentais. Fowler (apud Maia, 2000) destaca as
seguinies vantagens comparativas de uma ONG: interagio mais qualificada com os
beneficiarios das agdes, alcangando comunidades pobres com poucos recursos e infra-
gstrutura; opera¢do com custos mats baixos, identificagdo das necessidades e fortalecimento

das instituigdes locais, capacidade de promover a participagdo efetiva dos usudrios;

™ Da denominagio inglesa Non-Governmental Organization - NGO
™ Pessoa Juridica de dureito pnvado, criada a partir da unido de pessoas em tomo de uma finalidade nio-
lucrativa. A CF-88 consagra a liberdade de associagdo para fins licitos, vedando a interferéncia estatal em seu
funcionamento. O Cadigo Civil e a Lei de Registros Publicos fixam alguns procedimentos e requisitos basicos
ra a criagdio de uma associagio civil sem fing lucrativos.

’ Pessoa juridica constituida a partir do patriménio de pessoa fisica ou juridica destinado a realizagdo de um
fim social determinado, criada de duas anicas formas: por escritura piblica ou testamento,

® As organizagdes religiosas foram recentemente consideradas categoria juridica de direito privado, através
da Lein® 10.825 de 22 de dezembro de 2003 (IBGE, 2004).
7 Uma gama de estudiosos se esmerou na construgdio de conceitos que melhor definissem o termo ONG, mas
nio foram bem sucedides. Alguns propdem classifica-las a partir da disting3o de sua onigem, de acordo coma
forma como evoluiram a0 longo do tempo, agrupando-as simplesmente como voltuntarias ou prestadoras de
servigos publicos ou apenas denominando-as como organizagdes de terceiro tipo, por n3o serem publicas nem
pnvadas (Mana L. Maia, 2000:276)
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flexibilidade para exercer suas fungdes. Qu seja, as ONGs seriam mais articuladas em
relacdo ao seu publico alvo, estimulando a participagdo mais efetiva da comunidade no
desenho da interveng3o, na implementagdo das atividades e no controle dos recursos.

Arlindo Teoddsio (2001) também identifica algumas vantagens comparativas das
ONGs: "maior aproximagdo com o cidaddo, estrutura desburocratizada e enxuta, gestdo
participativa, motivagdo da mdo-de-obra voluntdria, soélida imagem institucional, agdes em
redes, alta competitividade entre as organizagdes” (p.105).

Apresenta-se abaixo uma sintese das vantagens das ONGs atribuidas por alguns
autores diante do setor puablico.

QUADRQO 3
VANTAGENS POTENCILAIS DAS ONGS EM RELACAC A AGAO
GOVERNAMENTAL

¥ Maior qualificagdo, eficiéncia e transparéncia;
'V Estrutura desburocratizada, enxuta e agil,
v Maior proximidade com o usuério;
Gestio participativa, possibilitando o desenvolvimento da cidadama,
Maior capacidade de captagio de recursos;
Valorizagio de contnbuigdes da comunidade;
Sélida imagem institucional,
Racionalidade na utilizagdo das verbas,
Articulag3o em rede;

NN

Estimulo ao envolvimento do voluntanado.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Teodésio (2002), Maia (2000) e outros.

Esta concepgdo ideal de atuag3o das ONGs ndo corresponde necessariamente ao
desempenho real de suas atividades, identficado por analises de suas intervengdes e
validado por estudos empiricos ou avaliagdes dos beneficiarios de suas agdes. Maia (2000)
argumenta que n3o ha garantias automaticas de que as ONGs sejam mais eficientes que as
agéncias governamentais pois pouco se sabe sobre sua efetividade e seu desempenho como

agentes de desenvolvimento. Além disso, as organizagdes podem estar expostas a precarias
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condigdes gerenciais, o que reduziria seu desempenho. Dai a importincia da sugestdo de
Teoddsio quanto ao exame do que de fato ocorre no gerenciamento das ONGs.

Outro tipo de objegdo estd relacionado a pretensa transparéncia e agilidade na
execugdo de servigos e pagamentos. Existem ONGs que se candidatam aos certificados de
utilidade publica e/ou filantropia, mas resistem em abrir suas contas a fiscalizagdo
governamental. Inumeros s30 os casos em que ONGs utilizam 0s beneficios fiscais para
obtengdo de vantagens particulares e ndo para usufruto de seu publico. Em varias ocasides
(denincias dos meios de comunicagdo de massa, fiscalizagdo do poder publico para
manuten¢do das isengdes fiscais, dentre outras) foram identificadas situagdes, no minimo,
obscuras de ONGs que utilizaram procedimentos eticamente discutiveis na distribui¢do de
recursos entre seus controladores. Conseqiientemente, elas podem reproduzir aspectos
negativos da administragdo pilblica, com o agravante da major impermeabilidade a
fiscalizagdo. Se os recursos utilizados pelas ONGs sdc publicos (coavénios e contratos), é
de se esperar que os procedimentos adotados obedegam aos principios basicos da
administragdo puablica: impessoalidade, universalismo e transparéncia na prestagdo de
contas. O que podena ser entendido como vantagem pode se transformar em fragilidade
pela auséncia de controles claros sobre orgamentos, gastos, contratagio de servigos etc.

Outras limitagdes das ONGs apontadas na literatura sdo a dificuldade de auto-
sustentagdo, a reduzida capacidade de reprodugdo e expansiio de suas experiéncias
importantes, restrita capacidade gerencial e admmstrativa, falta de coordenagio e
capacidade para programagio em contextos ampliados, em nivel regional ou setorial (Maia,
2000:281).

O quadro 4 apresenta uma sintese das possiveis desvantagens das ONGs em relagdo
30 setor publico.

O contexto de economia globalizada exige organizagdes sociais cada vez mais
competitivas e flexiveis. "ldealismo e idéias alternativas ndo sdo suficientes para produzir
impactos sociais duradouros, indicando a necessidade de adogdo de prdticas de gestdo que
possibilitem & organizacdo atuar eficazmente, num ambiente de constante mutacdo”
(Souza, 2002:18). Assim, as organizag@es sem fins lucrativos devertam utilizar técnicas de
gestdo para reduzir o tempo de resposta € 0s custos operacionais, potencializando os

umpactos gerados. Ao mesmo tempo, por serem mediadoras de recursos oriundos de 6rgdos
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nacionais e/ou internacionais, as ONGs teriam de cnar condigdes para a prestagdo de contas
aos seus financiadores e aos cidadios-beneficidrios’. Poderiam se transformar em via
eficaz de prestagdo de servigos publicos, diante das limitagdes da burocracia estatal, na
medida em que assegurassem a permanéncia da propriedade piblica, combinando agilidade .
gerencial com regras mais flexiveis, procedimentos umversalistas na contratagdo de
profissionais e servigos, mecanismos de controle voltados para resultados e processos

eficientes de prestagdo de contas.

QUADRO 4
POSSIVEIS DESVANTAGENS DAS ONGS EM RELACAO A ACAO
GOVERNAMENTAL

v Precarias condigdes gerenciais;
v" Dificuldades burocraticas tal qual o setor publico, por estarem submetidas as mesmas
normas legas,

Auséncia de controles soctais sobre os gastos e recursos;

Falta de garantia de continuidade dos servigos;

v
v
v" Precarizagdo, focalizag3o e localizag3o das agdes, com perda da dimensio universalista; '
v Agdes desarticuladas, fragmentadas e superpostas, I
v Falta de profissionalismo, falta de clareza e critérios no recrutamento de profissionais € I

auséncia de planos de carrerra; '
v" Auséncia de critérios inclusivos de acessibilidade aos projetos, devido a atitudes

clientelistas e personalistas. !

Fonte: elaborado pela autora a partir de Teodésio (2002), Maia (2000) e outros.

Alguns autores salientam a importincia da trajetéria ideolégica e politica de cada
ONG na identificagio de seu posicionamento frente as esferas estatal e privada e na
definigdo de seus interesses e atores envolvidos. Considerando as wvinculagdes religiosas,

politico-sindicais, sohdanas, internacionais e universitarias, Teoddsio (2002:24) distingue

" Tenério (2000) propde o termo cidadio-beneficiano, em substituigiio aos termos usuarno, populagdo-alvo,
beneficiino ou cliente, a fim de incorporar o conceito de cidadania a formulagio, implementagio e avaliagio
das politicas publicas.
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entre as ONGs do Norte, dos paises centrais, € as do Sul, dos paises em desenvolvimento.

Anistizabal (Teoddsio, 2002), caracteriza quatro geragdes de ONGs dos paises centrais:

v' Primeira Geragio ou Assistencialistas: emergem durante a Segunda Grande Guerra
pretendendo remediar situagdes de escassez e risco, através de agdes de emergéncia e
assisténcia, sendo 0s unicos atores envolvidos nessas agdes;

v Segunda Geragdo ou Desenvolvimentistas: surgem nos anos 60, pautadas por
orientagdes tedrico-metodolégicas desenvolvimentistas. Realizam transferéncias de
recursos econdmicos e tecnologicos do Norte para o Sul;

¥" Terceira Gerag3o ou de Parceria e Denuncia Social: origem nos anos 70, fortemente
marcadas pelo carater politico de interven¢fo. As a¢des de cooperagio buscam
fortalecer a sociedade civil e aumentar a participagio politica,

v Quarta Geragdo ou de "Empoderamento”: florescem nos anos 80 e realizam agdes
através de redes formais ¢ informais de pessoas e organizagdes. Tém como pardmetro a
interdependéncia social, econdmica, politica e ecolégica que alguns autores as

caracterizam como de desenvolvimento local integrado sustentavel (DLIS).

As ONGs do Sul foram categorizadas como:

v" ONGs de Ag¢do Direta: desenvolvem programas e projetos no ambito da assistéucia
social. Estdo inseridas diretamente nas comunidades-alvo, geralmente em parceria com
organizagdes de base (associagdes de moradores, cooperativas de trabalhadores etc);

v ONGs Intermediarias: buscam estabelecer relagdes, contatos e assessoria técnico-
administrativa, com o objetivo de captar recursos internacionais e governamentais para
projetos em diferentes dreas de atuag¢do, como infincia e adolescéncia, meio-ambiente
etc;

v" ONGs de Estudo: desenvolvem, em geral, anilises sobre setores, regides ou paises. S3o
compostas por técnicos especializados, trabalhando, muitas vezes, em assessorias a
governos e escnténios de consultona,

v ONGs de Defesa dos Direitos Humanos: estdo constituidas em redes, com base em

diversos paises, sobretudc naqueles que violam sistematicamente os direitos humanos.
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Na categorizagio feita por Teodésio (2002), as organizagdes se diferenciam quanto
aos ambitos de atuagdo, as estruturas organizacionais, o padrdo variado de burocratizagio e
formalizagdo, a origem dos financiamentos, os interesses sociais especificos ou globais e a

relagdo com o pablico-alvo.

Em 2002, o IBGE” realizou estudo sobre as Fundagdes e Associagdes Sem Fins
Lucrativos (FASFIL)* do Brasil, a partir do Cadastro Central de Empresas - CEMPRE que
abrange o universo das organizagdes inscritas no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
{CNPJ)} do Ministério da Fazenda. O CEMPRE agrupa informagdes das organizagdes
correspondentes a razio social, ao codigo da patureza juridica, a classificagio da principal
atividade, enderego, nome fantasia (quando ha) e o ano de fundagdo. E ainda, sdo
identificadas informagdes referentes ao pessoal ocupado, o que possibilita identificar o
porte da instituigdo; os salarios e outras remuneragdes recebidas. O codigo de natureza
juridica pode ser definido como: 1) administragio publica; 2) entidades empresanais; 3)
entidades sem fins lucrativos.

Segundo composi¢do da Tabela de Natureza Juridica de 2002, ha 14 categorias de
entidades sem fins lucratives: Servigo Notorial e Registral (carténos); Organizagdes
Sociais; Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico {OSCIP), Outras Fundagdes
Mantidas com Recursos Privados; Servigo Social Auténomo, Condominios em Edificios;
Unidade Executora (Programa Dinheiro Direto na Escola); Comissdes de Conciliagdo
Préwvia; Entidades de Media¢do e Arbitragem; Partido Politico; Entidade Sindical; Fikal, no
Brasil, de Fundagdo ou Associagdo Estrangeira; Fundag3o ou Associagdo Domiciliada no
Exterior; Outras Formas de Associagdo. Para definir entre este grupo as Fundagdes e
Associagdes Sem Fins Lucrativos (FASFIL), o IBGE empregou cinco critérios. O objetivo
foi 0 de cnar uma identidade comum a um determinado grupo de organizag¢des: i) privadas,
ndo integrantes do aparelho estatal; i) sem fins lucrativos, isto é, orgamzagdes que n3o

distribuem eventuais excedentes entre os propnetarios ou diretores ¢ que ndo possuem

? Nesta pesquisa, o IBGE teve a colaboragio do IPEA, da ABONG e do Grupo de Instituigdes, Fundagdes e
Empresas (GIFE).

Com o objetivo de construgdo de estatisticas comparaves intemnacionalmente, a equipe do IBGE optou por
adotar como referéncia para definigio das FASFIL a metodologia Handbook on Nonprofit Institutions in the
System of Nanional Accounts (Manual sobre as Insutuigdes Sens Fins Lucrauvos no Sistema de Contas
Nacionais) elaborado pela Divisdo de Estatistica das Nagdes Unidas e a Universidade de John Hopkins, 2002.
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como razdo primeira de existéncia a geragio de lucros - podem até gerd-los desde que
aplicados nas atividades fins; iii) institucionalizadas, ou seja, legalmente constituidas; iv)
auto-admunistradas ou capazes de gerenciar suas proprias atividades, v) voluntrias, na
medida em que podem ser constituidas liviemente por qualquer grupo de pessoas, isto é, a
atividade de associa¢do ou de fundagdo da entidade é livremente decidida pelos sécios ou
fundadores. Lo L S

O confronto entre as 14 categorias®' e os cinco critéﬁos revelou que certas entidades
sdo formalmente consideradas sem fins lucrativos, mas n3oc se enquadram,
simultaneamente, aos critérios de privadas, sem fins lucrativos, institucionalizadas, auto-
administradas e voluntanas. Essas caracteristicas acumuladas resultam ne que
denominaram de FASFIL, diferenciando-as das demais entidades que n3o tém fins
lucrativos, mas apresentam outras caracteristicas que as excluem deste grupo.

Tal pesquisa identificou expressivo crescimentc das FASFIL especialmente na
ulima década: entre 1996 e 2002, o numero destas entidades mais que dobrou, passando de
105 mil para 276 mul em 2002. O nimero de pessoas que empregavam em 1996 era de 500
nul, aumentando para 1,5 mithdo em 2002.

A sepuir, tem-se uma sintese da pesquisa com o perfil das organizagdes. Destacam-
sc as informagdes quanto a distribuigdo das entidades no territorio, a data de criagdo, o
porte ¢ o ambito de atuagdo, o numero de trabalhadores e a média de remuneragdo dos seus
empregados:

As 276 mil FASFIL representam, em 2002, 5% do total das organizagses
formalmente cadastradas no pais.

¢ Na regido Sudeste concentra-se 44% das FASFIL, sendo que estdo nos estados de
S3o Paulo 21% e em Minas Gerais 13%, correspondendo a um tergo das
orgamzaghes existentes no terrtéono nacional. Na Regido Sul 23%, sumlar a
Nordeste com 22% das entidades. As Regides Centro-Oeste (7%) e Norte (4%)
apresentam o menor nixmero de entidades.

e 62% do total das entidades foram criadas a partir dos anos de 1990, ou seja, em 2002

tinham no madamo 11 anos. Observou-s¢ que a cada década tem havido uma

81 Ao considerar as 14 categonias referentes a Natureza Juridica, identificou-se 500 mil enudades sem fins
lucrativos. Apds confrontagio de critérios, o numero de FASFIL é definido, em 2002, pelo total de 276 mi!
entidades
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aceleragdo no ritmo de crescimento dessas organizag8es. As entidades sediadas no
Norte e no Nordeste s3o bem mais jovens do que aquelas com enderego no Sudeste e
Sul.

® O conjunto das FASFIL é formado por milhares de organizagdes muito pequenas e
uma minoria (11%) concentra a maior parte dos empregados do setor®: (7% contam
com 10 ou mais wrabalhadores). Por sua vez, 77% das organizagdes ndo tém qualquer
empregado formalmente assalariado.

* Pouco mats de um quarto (26%) dedica-se a atividades confessionais {ordem
religiosa, templos, paréquias, pastorais, centros espiritas). As instituigdes de origem
religiosa, mas que desenvolvem outras atividades e que tem personalidade juridica
propria, como os colégios ou hospitais catolicos, entidades de Assisténcia Social
espinta, n3o sfo classificadas no grupo das religiosas, mas das organizagdes com
atividades afins (educagdo, saiide, assisténcia social).

* As entidades voltadas para promogdo do desenvolvimento e defesa de direitos
representam 16% do total das FASFIL e sua maior parte (76%) foi criada depois de
1990. As organizagdes profissionais e patronais representam 16%, as entidades que
se dedicam a agdes culturais e recreativas comrespondiam a 14% em 2002. As que
atuam priornitariamente na Assisténcia Social representam 12% das FASFIL. Nesta
drea verifica-se uma ambiguiidade de fronteiras com o campo das religides, onde a
fun¢do confessional aparece muitas vezes iumbricada com a agdo social secular e
piblica. As instituigies que desenvolvem as atividades de educagdo (6%), saude
(1%), meio ambiente e habitagdo (menos de 1%) somam menos de 10% do total das
FASFIL.

¢ As FASFIL empregam 1,5 milhdes de assalariados. [ssa correspoundia ao triplo dos
servidores publicos federais na ativa no mesmo ano. No Sudeste, concentram-se 56%
desses trabalhadores. Mais da metade dos trabalhadores assalariados est3o nas areas
de saude (32%) e educagio (29%), mesmo estas entidades representando apenas 7%
do total pesquisado. Ja as organizagdes religiosas, as que atuam no desenvolvimento
¢ defesa de direitos, ¢ as associagdes patronais e profissionais que reunem mais da

metade (58%) das entidades, ocupam somente 17% dos trabalhadores. O grupo das

*2 As organizagdes de grande porte sio aquelas que possuem 100 ou mais empregados assalanados.
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entidades de assisténcia soctal, cultura e recreagio, habitagdo e meio ambiente &

protegdo animal apresentam certa similaridade em relagdo a quantidade de entidades

e ocupagdo de profissionais: perfazem 26% das entidades e empregam 23% de

trabalhadores.

e Existem significativas vanac¢des salariais em fungdo do tipo de atividade prestada
pela organizagZo. Ganham menos os trabalhadores das areas de habitagdo (2,1
salanos minimos), assisténcia social (2,8 salanos mimimos) e rehigiosa (2,9 salarios
minumos). Na educagdo, os trabalhadores ligados a faculdades ou universidades
ganham, em média, 7,6 saldrios minimos. Cultura e recreagdo remuneram na média
de 4,4 salarios, esporte e lazer a faixa é de 3,5 salanos minimos e, meio ambiente
cerca de 5,2 salarios minimos.

O levantamento do IBGE mostra o acelerado processo de criagdo das ONGs a partir
da década de 90, em periodo de consolidagio da democracia no pais e imicio da
irplementagdo dos direitos assegurados na Constitui¢do Federal de 88, representando um
espago importante de vanios segmentos da sociedade civil organizada em defesa de direitos
¢ na prestagdo de servigos.

O estudo explicita a enorme diversidade de ONGs/FASFIL identificadas pelo IBGE,
mesmo apés a adog3o de critérios de classificagdo. Portanto, a heterogeneidade impede
afirmag¢Ges genéricas sobre o papel das ONGs na defesa de direitos, democratizagdo de
processos decisorios, melhora de prestagdo de servigos sociais. Dentro do universo
FASFIL, é altamente provavel que se encontrem, aliadas ao Estado na prestagdo de
servigos, organizagdes exemplares na defesa de direitos ¢ no desenvolvimento de
metodologias com as marcas da austeridade, universalismo e cidadania. Mas ¢ provével
também que se identifique outras organizagdes que adotam praticas eticamente discutiveis
ou marcadas pelo clientelismo e nepotismo. A extensdo e a heterogeneidade do universo
identificado pelo IBGE sugerem a importdncia de estudos que examinem empiricamente
como elas operam. Esta dissertag3o pretende contribuir nesta dire¢do ao examinar como se
articulam o poder publico (PBH) e as ONGs na prestagio de servigos para a populagio
adulta de rua de Belo Honzonte. Para tanto, serfo examinados a seguir os tipos bésicos de
relacionamento ONGs/Estado, as principais formas de atuagdo e os papéis desempenhados

que tém caracterizado o Terceiro Setor no Brasil.
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3.3 - A emergéncia do Terceiro Setor no Brasil

A provisdo de servigos publicos pelas organizagdes do Terceiro Setor® tornou-se
uma alternativa estratégica tanto da sociedade, viabilizando sua participagdo e insergdo na
agenda publica, quanto do Estado, capitalizando as expenéncias de atendimento mais
capilarizado das demandas da populag3o. A literatura sobre o tema destaca que esse arranjq
politico-institucional pode se tornar positivo quando ha clareza quanto aos papéis ¢ funcﬁei;
desempenhadas pelos atores envolvidos, autonomia ¢ respeito a diversidade de opinides:
ambientes favoraveis a articulagdo, negociagdo e pactuagdo de interesses e, principalmente,
regulamentagdo consistente. No entanto, hi posicionamentos diferenciados quanto as
contribuigdes positivas do Terceiro Setor no Brasil. Alguns autores contempordneos
consideram como positivas as transformagdes ocorndas no relacionamento entre o Estado e
o Terceiro Setor, mas outros as consideram problemdticas, pois poderiam significar a

retirada paulatina da responsabilidade estatal na prestagdo de servigos sociais.

No geral, a literatura sobre o Terceiro Setor subdivide-se em dois grandes grupos:
um argumenta que o avango do Terceiro Setor a partir da década de 80 associa-se a retragio
do Estado na prowvisdo de servigos, omitindo-se de suas competéncias basicas, sucateando e
privatizando seus diversos organismos. As Organizagdes n3o Governamentais estariam
assumindo deveres do Estado de forma precaria, incipiente e desarticulada. O outro grupo
entende que o Terceiro Setor atua de forma complementar na prestagio de servigos sociais
a populagdo, através de aliangas com os governos, otimizando recursos ¢ potencializando a
capacidade de intervengdo.

A primeira corrente examina o surgimento do Terceiro Setor como alternativa de
resposta s demandas sociais que “encobre, mistificada e ideologicamente, o processo,
inserido ou funcional a reforma neoliberal do Estado e as relagdes capital’trabalho, de
transformagdo do padrdo de respostas as segiielas sociais” (Carlos Muntaiio, 2002:15).

Para Muntaflo, nos anos 90, o governo de Fernando Henrique Cardoso™ esteve fortemente

B0 termo ganha significado e visibilidade ao final da decada de 70 e inicio dos anos 80 pelas diversas
organizagdes da sociedade civil de defesa de direitos, distinguindo-se do Primeiro Setor, caracterizado pelo
Estado e do Segundo Setor, identificado como o mercado

** Luis Carlos Bresser Pereira era Ministro do Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado
(MARE).
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marcado por posigdes politicas definidoras de uma reforma gerencial, com graves
conseqiiéncias para o pais. Entende que a "reforma gerencial" proposta por Bresser Pereira
"ndo € outra coisa sendo a continuidade do ajuste estrutural macroeconémico com o
desenvolvimento de novas dreas mais de ordem institucional-legal, como a Reforma
Administrativa e da Previdéncia Social" (Muntaiio, 2002:44).

Segundo este raciocinio, a reforma buscaria readequar a Constituig3o Federal de 88
as necessidades do grande capital, subordinando os principios constitucionais aos ditames
do Fundo Monetario Internacional (FMI), Organizagio Mundial do Comércio (OMC),
Banco Mundial (BM} e aos postulados do Consenso de Washington. A Constituigo teria
acentuado a burocratizagio do Estado, tendo como conseqiiéncia uma forte inoperéncia e a
falta de "govemanga”. Para dotar o aparelho estatal de maior eficiéncia e governanga,
Bresser Pereira propde a chamada "publicizagdo”, ou seja, "a fransformag¢do dos servigos
ndo-exclusivos de Estado em propriedade publica ndo-estatal ¢ sua declaragdo como
organiza¢do social" (Bresser Pereira, apud Muntafio, 2002:45). A "publicizagdo”, para
Muntafio, nada mais é que a privatiza¢do de dreas de agdo social, a partir da transferéncia
da responsabilidade do Estado para o mercado ou o chamado Terceiro Setor.

Na perspectiva da "publicizagdo”, a gestdo e a prestagdo de servigos socials €
assistenciais ganhariam autonomia, inclusive dos controles e mecansmos democraticos
existentes no ambito estatal Prevaleceriam, dentre outros processos, 0s contratos
tempordrios, a inexisténcia de licitagdes e competicdo transparente para obtengio de
recursos, a auséncia de controles sociais sobre os gastos e recursos ¢ a falta de garantia de
continumidade dos servigos. Segundo Muntafio (2002), a motivagdo para a "publiciza¢do"
seria a dimunuigdo dos custos de financiamento de politicas sociais, ndo pela eficiéncia das
entidades n#o-estatais, mas pcla precarizagdo, focalizagdo e localizagdio dos servigos
prestados, além da perda das dimensdes de universalidade, n3o-contratualidade e de direito
do cidaddo Utilizando os termos de José Paulo Netto (José Paulo Netto, apud Muntailo,
2002:48), o autor afirma que "o projeto politico da grande burguesia brasileira ndo exclui
a vigéncia de politicas sociais. O que ele exclui é uma articula¢do de politica social,
publica e imperativa, cujo formato tenha como suposto o Estado que estabeleca limites
politicos democrdticos a ldgica do capital, que tenha por eixo uma fun¢do democrdtico-

reguladora em face do mercado™.
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A segunda corrente, destacando Boaventura Souza Santos (1998), afirma que a
emergéncia do Terceiro Setor no século XX pode significar que o principic da comunidade
veio “dissolver” a hegemomia que os principios do mercado e do Estado partitharam ao
longo da histéria da humanidade. Trata-se da oportunidade daquele principio comprovar
suas vantagens comparativas em relagdo aos outros dois, os quais tenam falhado nas suas
respectivas tentativas de homogeneizar a regulagio social nos periodos anteriores. Santos
argumenta, contudo, que o principio da comunidade, apos um século de marginalizagio e
de colonizagio por parte do Estado e do mercado, ndo possui condigdes de protagonizar
1soladamente uma nova proposta de regulagdo social mais justa (Santos, 1998:115).

Para Santos (1998), é necessario identificar o papel do Terceiro Setor na reinvengio
solidana e participativa do Estado, para configurar um novo arranjo institucional da
atualidade, que demandana: a} a localizagdo estrutural do Terceiro Setor entre o publico e o
privado, especificando as possiveis contribuiges para a reforma do Estado, b) a
estruturagio interna ¢ formas para garantir transparéncia e responsabilizagdo; ¢) a
possibilidade de articulagdo em redes nacionais e transnacionatis; d) os tipos de relagdo com
o Estado, que podem envolver a execugdo de politicas publicas, selecdo das alternativas
politicas, formagdo da agenda publica através da complementaridade ou da confrontagio
com o Estado ¢ até atuar coino instrumento do Estado na amplificago das a¢des estatais e
como parceiro nas estruturas de poder e coordenagéo.

O posicionamento politico e as caracteristicas administrativas dos governos também
afetam de forma decisiva as relagdes de parcena. A viabilizagdo de servigos qualificados e
acessiveis podc sc estabelecer através de agdes complementares e articuladas entre agéncias
governameatais ¢ ONGs, ac adotarem procedimentos para a democratizagdo dos processos
decisérios, porosidade s reivindicagdes dos diversos segmentos sociais, capacidade de
processar demandas ¢ transforma-las em agdes publicas, rotinas institucionalizadas de
prestagio de contas. Para tal, os agentes do Estado teriam que se apropriar de
procedimentos compativels com as diretrizes acima nas atwvidades de planejamento,
coordenagdo e regulagdo das politicas. Dentre elas, tem-se a capacidade e habilidade para

articular aliangas capazes de viabilizar a disponibilizagdo dos servigos sociais,
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O surgimento do Terceiro Setor no Brasil e em outros paises da Aménca Latina
aconteceu paralelamente aos movimentos socials populares, em especial 0s de base cristd,
sob a inspiragio da Teologia da Libertagdo, articulados, principalmente, em fun¢io da
oposigdo aos respectivos governos mihtares (Maria G. Cohn, 2003). Para Fischer e
Falconer (1998) nos anos 80, o Terceiro Setor comega a se esbogar no Brasil como um
conjunto organizacional diferenciado, no bojo do processo de redemocratzagio,
consolidando o trabalho de inimeros grupos formais e informais que atuavam em agdes de
diversos tipos, desde a mobilizagio para assegurar direitos e/ou canalizar reivindicagdes
sociais até a execugdo de atividades estruturadas para o atendimento ds necessidades dos
segmentos carentes da populag3o.

Ao final da década de 80 e ao longo dos anos 90, o cenario sécio-politico se
transformou com o declinio das manifestagdes de rua e adogdo de formas mais
nstitucionalizadas de atuagdo (foruns de debates ¢ articulagdo de segmentos ¢/ou de causas
coletivas, as parcerias entre sociedade civil organizada e o poder publico, o orgamento
participativo, a cnago de uma Central dos Movimentos Populares). Cohn (2003) destaca
que as ONGs passam a ter muito mais importincia que 0s movimentos socials, pois se
voltam para a execugdo de politicas publicas.

Segundo Mestriner (2000:22), esse movimento renovador nemn sempre altera a
tradicional relagio de subalternidade em beneficio dos mais vulneraveis pois engloba desde
formas tradicionais de ajuda mitua até novas associagdes civis, organizagdes nio
govemamentais (ONGs) e organiza¢des da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs®).
Agrega nstituigdes de carater confessional-religiose direcionadas a atividades
assistencialistas € beneficentes, segmentos politizados de tendéncia reivindicatéonia ou
contestatoria e a filantropia empresarial ou investimento social empresarial. Segundo Leila
Landim (2002:33), a filantropia empresarial, ao contrario de grande parte das organizagdes
assistenciais, é composta por novos agentes, novas redes de relagdes, discursos, idearios,

praticas e estrat¢gias de criagdo de wisibilidade no espago publico“. Entretanto, em um

* No Brasil, com a finalidade de enquadrar juridicamente as diferentes organizagdes do Terceiro Setor,
inclusive as ONGs, o govemo define novas onentagdes legais em 1999, na tentativa de minimizar entraves
burocraucas de operagio dessas instituigdes. O “"Novo Marco Legal™ do Terceiro Setor no pais as denomina
de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico (OSCIPs) — Lei n° 9790 de 23 de margo 1999.

As idéias de intervencio na sociedade apresentam-se associadas a uma égica de mercado na agdo social,
tais como eficiéncia, resultados, competitividade, marketing etc (Landim, 2002 33).
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universo multifacetado, ainda prevalece um conjunto restrito de organizagdes® atraindo
significativos montantes de recursos dos governos, por vezes desenvolvendo praticas
personalistas. Uma parcela das organizagdes do Terceiro Setor tem investido na aiteragdo

do quadro, buscando o reordenamento na prestagdo de servigos socials a populagio.

"O desafio para a politica de assisténcia social é, entdo, a
reconceituacdo do Terceiro Setor compatibilizada com uma politica publica
de direitos, que supere o sistema de relagdo estabelecido e incentivado pelo
Estado®™, através do engquadramento na categoria de ‘sem fins lucrativos’ e

de 'entidade filantrépica’” (Mestriner, 2000:35).

Fundamentada em uma concepgdo progressista, parte da sociedade civil organizada
procura desenvolver a consciéncia cidadd interferindo diretamente na solugdo de seus
problemas e na defesa dos seus direitos, rompendo com as posturas comodistas do
assistencialismo e do paternalismo, caracteristicas das antigas ag¢des sociais. Sdo
engendrados novos arranjos politico-organizacionais junto ao Estado, na tentativa de
contribuir para a construgio e implementagdo de politicas sociais mais eficientes e
equanimes e na fiscalizag3o da agdo governamental através do controle cidadio.

No contexto das mudangas na esfera publica nos anos 90, entidades dos mais
diversos setores desencadearam um movimento de pressdo junto ao Estado em busca de
reconhecimento oficial € acesso aos recursos publicos. O governo, por sua vez, estava
interessado em construir parcerias, dentro de uma visdo estratégica e ideoldgica que
convergia para a emergéncia de wmn novo espago de negociagio. "uma arena onde os atores
tiveram de produzir um compromisso que rompia com a imobilidade e o vazio regulatério”
(Landim, 2002:37). Em um ambiente de intenso debate entre governo e ONGs, promulga-
se a Lei n® 9790/99, que qualifica as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs) ¢ institui o Termo de Parcerias. A promulgagio de legislagdo especifica pode ser

%7 Segundo Mestriner (2000:35), a grande maiona e as mais tradicionais organizagdes sairam das classes
méda ¢ alta, tendo bom relacionamento com as elites e grupos politicos e obtendo dai seu poder Assumem
comportamento assistencialista, de apadrinhamento e tutela. So6 mais recentemente parte delas reordenou sua
atuagdo numa diregdo mais atualizada e progressista.

¥ Mestriner (2000.39) argumenta que, através da legislagéo vigente, os certificados de fins filantrpicos e de
utilidade pablica foram se tomande passaportes para o acimulo de vantagens, isengdes, acesso a fundos
publicos, subsidios e subvengdes que nio sofrem qualquer controle por parte do Estado.
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considerada como significative avango do encontro poder publico e ONGs. No entanto, as
parcerias sdo viabilizadas por varios padrdes de interag3o, sendo desejavel estudos mais

sistematicos que contribuam para qualificar essa relagio.

Elisabete Ferrarezi (1997) destaca que a génese das iniciativas da sociedade civil
fundamenta-se na pluralidade e diversidade de interesses, cada vez mais complexos nas
sociedades contempordneas. Entende o crescimento e a proliferagdo das organizagdes da
sociedade civil como uma resposta ds necessidades da modernidade e ndo somente ao
padrdo de atuagdo do Estado. Observa que tem havido um alargamento da esfera publica
ndo estatal desencadcado por novos atores da sociedade, onde contribuem os novos
movimentos sociais, as novas concepgdes de direitos humanos e os ideais relacionados a

solidariedade, cidadania planetaria, participagio e democratizagio, dentre outras.

A sociedade pos-industrial, inserida em uma economia globalizada, passou a estar
acometida por uma "nova questio social" e submetida a diversificados tipos de riscos® e
vulnerabilidades™ decorrentes das transformagdes no mundo do trabalho € nos sistemas de
protegdo social, 4 desagregagdo dos principios organizadores da solidariedade ¢ ao
enfraquecimento da concepgdo tradicional de direitos sociais (Cristina A. C. Filgueiras,
2004). Conseqiientemente, diversificam-se também os grupos excluidos. A exclusio social
passa a ser um fendmeno multifatonial e multidimensional que, segundo Sarah Escorel
(1999:54), inclui o "isolamento dos individuos, abalo do sentimento de pertencimento
social, anomia, crise de vinculos sociais ¢ de coesdo social". A pobreza pode ser mais uma
das faces do fendmeno exclusdo, mas ndo se reduz a ela, conforme ja apresentado a partir
da argumentagio de¢ Goma. A identificagdo da polihca social como responsavel pela
redugdo da pobreza ndo permite atacar suas causas nem incide sobre as causas estruturais
da desigualdade. Diante deste contexto, espera-se que as intervengdes $ociais sejam
estratégicas e diversificadas frente a multiplicidade de desafios para inclusio social da

populagdo em situagdo de risco ou vulnerabilizada.

* Para Filgueiras (2004:28), constituem "riscos” os eventos que possam prejudicar o bem estar. A exposigio
a0 risco ¢ a probabilidade de que o risco ocorra.

% A "vuinerabilidade” refere-se a capacidade de resposta frente a situagdes de risco, significa a maior ou
menor resisténcia frente a uma crise e a probabilidade de que essa implique um declinio do bem estar e uma
piora da condigdo social {Filgueiras, 2004.28-29)
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Parece haver no atual cenario uma forte tendéncia & mudanga nos modos de
produgdo de bens e servigos sociais dispensados a sociedade, principalmente acs seus entes
mais vulperaveis. Estd em curso um movimento de reordenagdo do tripé

Estado/mercado/sociedade civil sobre o qual se ergueu o Estado de Bem-Estar Social.
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3.4 - Relagdes Estado / ONGs

E possivel identificar na literatura alguns "tipos basicos” de interagio entre ONGs e
Estado: a) pressdo sobre o Estado para execugdo de politicas publicas e difusdo de valores;
b) execugdo de politicas sociais por meio de parcenas, com distintos praus de participagio;
¢) influéncia nos processos decisérios do Legislativo e do Executivo e d) execugdo

autdnoma de projetos sociars.

Segundo Teoddsio (2002), as ONGs podem desempenhar diferentes papéis em sua
relagdo com o Estado, a sociedade ¢ as empresas. Desenvolverm formas diferenciadas de
acdo, influenciadas por qucstdes sociais € motivadas por suas concepgdes e ideologias.
Agem de acordo com o interesse do momento, sendo importante observar que os tipos de
relacionamento com o Estado ndo s3o excludentes entre si, podendo acontecer
simultaneamente.

A pressdo pela execugido de politicas publicas e difusio de valores é exercida
principalmente pelos movimentos em defesa dos direitos humanos ou de luta contra a
cormupgdo, exigindo o cumprimento das leis, posturas & propostas negociadas entre
governo, sociedade ¢ empresas. Estes grupos defendem a adog¢do de modelos mais
avangados de orgamzagdio, convivéncia social e cidadania. As ONGs que exercem tal
fun¢io vém utilizando cada vez mais os recursos da Intemet como forma de vigilancia e

democratizagdo dos controles sociais sobre a maquina piblica e as empresas privadas.

A articulag3o com o Estado na execugdo de politicas publicas através de parcerias é
um tipo de interagdo bastante difundido entre as organizagdes do Terceiro Setor, tanto em
nivel local quanto nacional e internacional. As parcerias, em principio, énvolvem troca
continua de conhecimentos e recursos financeiros, humanos, metodoidgicos, tecnologicos e
informacionais. Muitas vezes, a parcena transforma-se em "captura" da organizagio do
Terceiro Setor pelo Estado, por grandes empresas ou organismos e ONGs internacionais. A
parceria com ¢ Estado pode se transformar em uma espécie de "terceinzagdo” da prestagdo
de servicos publicos. Para Teododsio (2002), tal possibiidade torna-se mais provavel

quando o governo repassa recursos financeiros as ONGs para evitar o 6nus da execugio
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direta de seus programas sociais. O Estado pode ndo se propor ao didlogo aberto com as
ONGs, desconsiderando seu saber e experiéncias, € impondo-thes regras ¢ metodologias de
trabalho, requisitos da padronizagdo de prestagdo dos servigos que podem corresponder a
exigéncias legais ou podem se orientar pela garantia de patamares razoaveis de qualidade
na execugdo das agdes. Contudo, a excessiva padronizagdo pode assumir contornos
negauvos, principalmente nas situagdes em que os servigos tém de ser adaptados as
peculiaridades do publico-alvo. Nessas situagdes, as organizagdes prestadoras de servigos
(os agentes de ponta) necessitam de um certo grau de autonomia para flexibilizar o que sera
feito (Veiga, Costa ¢ Carneiro: 2001).

Uma outra condigdo que pode levar 4 "captura” das ONGs diz respeito ao seu
despreparo politico, administrativo ou financeiro. Afirma Teodosio (2002) que, no Brasil,
esta situagdo ¢ recorrentemente observada pelos 6rgdos de financiamento e/ou ONGs de
alcance internacional em sua relagdo com as organizagdes nacionais, Em vista disso,
prioridades e metodologias s3o muitas vezes impostas pelos 6rgdos internacionais de forma

inadequada a realidade nacional do pais.

A nfluéncia nos processos decisonos, tanto no Legislativo quanto no Executivo, é
outra forma de agdo das ONGs com siguificativo poder de definicdo das agendas
governamentais. A pressdo de grupos organizados tende a estimular a focalizagio de
polincas publicas em determinados segmentos ou regides. A disputa por recursos publicos
no embate polinco pode ser desfavoravel as ONGs menos aparelhadas politica e
gerencialmente. Projetos sociais, relevantes para as comumdades locais e/ou determinados
segmentos, deixam de obter financiamento por se mostrarem pouco competitivos € por

baixa qualidade de fundamentagfo técnica ou por n3o obterem o apoio politico necessario.

A execugdo autdnoma de projetos sociais € menos ysual entre as ONGs em razio da
dificuldade de financiamento com recursos proprios. As poucas organizagdes que
conseguem superar ¢ diema da captagio regular de recursos sem vinculo estatal ou de
outros orgdos financiadores detém maior credibilidade junto a sociedade e geralmente
atuam de forma mais autdnoma (Teoddsio, 2002). Utilizam estratégias de provimento de

recursos que vao desde a comercializagdo de produtos relacionados a luta social
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empreendida até o recolhimento de doagdes. O risco é ofuscar os seus objetivos
fundamentais, passando a dispender energia, recursos e tempo na garantia de sua propria

sobrevivéncia, em detrimento de a¢des direcionadas a fungdo social.

A sistematizacdo realizada por Ana Claudia Teixeira (2002) junto a seis diferentes
ONGs € util para subsidiar a demarcagdo conceitual da relagdo de parcenia que serd aqui
analisada. Esta autora identificou trés formas distintas de parceria ou, como prefere
denominar, encontros entre o Estado e as ONGs. Uma das formas diz respeito ao "encontro
pressdo”, em que as ONGs nio possuem contrato formal com o governo, ficando livres
para cnticar e influenciar os rumos das politicas implantadas pelo Estado, sem
COmpromissos previamente estabelecidos. Sempre houve organizagdes sociais exercendo
esse papel de pressdo sobre o Estado. A diferenca, na atualidade, é que a pressdo pode ser
exercida de forma mais propositiva ou de acompanhamento mais proximo dos rumos
tomados pelo governo (Teixeira, 2002:111).

A segunda forma trata-se do "encontro prestacdo de servico", caracterizada por
servigos contratados pelo Estado junto as ONGs. Neste caso, as organizagdes s3o avaliadas
durante ¢ apds a execugdo do servigo, para averigua¢do do cumprimento do contrato
firmado entre as partes. As relagdes de poder podem ser bastante assunétricas, supondo um
comprometimento de autonomia das ONGs, pois ficam submetidas as exigéncias e
diretrizes politicas adotadas pelos governos.

O terceiro encontro envolve a consolidagdo dc projetos desenvolvidos
conjuntamente, denominado pela autora de "participativo”. Sua principal caracteristica é a
participagdo efetiva das ONGs na elaboragdo e na execugdo dos projetos. Geralmente a
concepgdo ongmnal do projeto parte das ONGs, com posterior adesdo do governo. Ha
vinculos formais entre o0s atores € um maior compromisso com a divisdo de
responsabilidades, estando a relagdo aberta a criticas mutuas.

Segundo Teixeira (2002), os fatores mais relevantes que determinam o tipo de
relagdo Estado/ONGs sdo: clareza do projeto politico que perpassa a relag3o, o poder
efetivo de cada uma das partes no momento da parcena e o grau de empenho por parte das

pessoas envolvidas. Em projetos politicos baseados na concepgdo participativa parece haver
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a concretizagio de parcenas mais efetivas, pois as partes envolvidas comprometem-se na
elaboragdo e implementagdo dos projetos e nas possiveis mudangas de rota.

As relagdes de parceria ndo se concretizam de forma linear nem estjo imunes a
constrangimentos. Ao contrano, elas sdo fundamentadas nos interesses dos atores em cena
e em suas opuudes e metodologias de atuagdo. Verificam-se ora momentos de maior
confluéncia de idéias e agdes ora grandes conflitos ideologicos e de condugdo, chegando até

mesmo ao esgotamento do didlogo.

"A parceria evoca relagdes entre iguars - tanto no que se refere a
organizagdes da sociedade quanto entre essas e o governo. As condigdes de
autonomia das organizagdes civis, de democratizagdo do Estado, de
reformas na regulamentacdo das relagdes ai estabelecidas, estdo na base
das possibilidades da co-responsabilidade de governo e sociedade civil no

gerenciamento do espago social” (Leila Landim,1998:110).

As parcenas sdo viabihzadas a partir de objetivos convergentes e é desejavel que
haja processo continuo de aprimoramento de idéias. Pode ocorrer constantc alterniincia na
correlagdo de forgas entre instancias diferentes. No momento em que o governo ¢ a ONG
estabelecem um contrato para execugdo de servicos € pertinente a definicdio de
procedimentos basicos de interagio, regras para prestagio de contas, agdes e metas a serem
cumpridas. E indispensavel que as diretrizes e principios estejam esclarecidos e pactuados,
evitando-se grandes discordancias e constrangimentos ao longo da execugdo dos projetos.

Por um lado, a trajetonia e a ideologia de cada ONG influenciam a defini¢do e o tipo
de atendunento dispensado ao usudrio dos projetos ¢ servigos assistenciais. Por outro, as
plataformas politicas, a concepgdo de Estado e as prioridades e caracteristicas dos governos
determinam as agdes a serem wiabilizadas em diferentes momentos € conjunturas socio-
econdmicas. Assim, as ONGs desempenham papéis distintos frente as prioridades e &
natureza da concepgdo politica assumida pelos governos, estando submetidas a niveis
diferenciados de insergo na agenda do poder publico. Estd em jogo a natureza e a filosofia

de cada uma das instituigdes, bem como os interesses da populagdo-alvo.
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Nosso esforgo sera o exame da expenéncia de parcenas entre a Prefeitura de Belo
Honzonte e as organizagdes sociais que desenvolvem agdes junto a populagio adulta de rua
do municipio, no campo da assisténcia social, para averiguar as condigdes e circunstancias
favordveis a relagdes de parcerias bem sucedidas. A partir das entrevistas e do historico de
cada orgamzagdo, procurar-se-i captar como as ONGs influenciam, pressionam ou
comprometem-se com o governo municipal, identificando as relagdes estabelecidas com
seu publico-alvo e com as demais ONGs que compdem essa rede de atendumento. Por fim,
buscar-se-a4 examinar os mecanismos de interagdo utilizados pelas instincias envolvidas,
para compreender como e quando essa relagdo se aproxima de uma combinagdo virtuosa e
em sintonia com as necessidades da populagdo beneficidria. A hipdtese & que tal
combinagdo se caractenzaria em fungdo do fortalecunento das intervengdes direcionadas ao
publico-alvo, através do planejamento e execugdo coordenada e compartilhada em que cada
parceiro aciona os recursos em que sdo melhores e os colocam a servigo da populagdo

destinatania.

No proximo Capitulo, seré tratado como a PBH organizou a politica assistencial de
atengdo a populagdo adulta de rua do municipio e como as ONGs se envolveram ou foram
envolvidas nesta politica. Para tal, serdo caracterizadas a populagdo de rua e a conformagio
e mmplementagdo da Politica de Assisténcia Social. A partir dai, serd apresentada a rede de
servigos disponiveis ao segmento, os desafios enfrentados pelos agentes socialis na

execucdo das agdes e o envolvimento dos parceiros neste trabalho.
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CAPITULO IV - A POPULAGAO ADULTA DE RUA E A POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL DO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE

4.1 - A populagio de rua: conceituagio, perfil e caracteristicas

Uma defim¢do mais simplificada sobre a populagdo adulta de rua a caractenzaria
como grupo composto por individuos, grupos ¢ nucleos familiares morando fixamente em
calgadas, "malocas”, sob viadutos ou em imdveis invadidos. Também podem viver como
trecheiros, freqientando instituigdes de albergamento, locais de distnbuigio de alimentos,
pedindo esmolas ou comida e materiais reaproveitdveis, prestando algum tipo de servigo
(fazendo "bicos") ou até mesmo furtando para obter recursos a sobrevivéncia.

No entanto, a caracterizag3o de populagio de rua é mais complexa pois implica
distinguir situagdes diferentes de "viver nas ruas". Segundo Heloisa S. Andrade (2002), sio
utilizados vérios termos para denominar quem s3o as pessoas que vivem nas ruas: "povo da
rua”, “populagdo de rua", "populago moradora de rua", "moradores de rua", ou como
preferem alguns autores, "populagdes de rua”. S3o varios grupamentos que se identificam a
partir de certas particularidades e formas de vida, comuns a todos eles.

As caracterizagdes diferem segundo as realidades especificas de cada cidade,
destacando as metropoles como locais de maior incidéncia de moradores de rua. E possivel
dizer que guardam semelhangas em histérias de perdas, separa¢Ges, fracassos, auséncias,
relagdo com o alcool e outras drogas, dentre outras. Geralmente estio submetidos a
situagdes de limite social. A preservag@o da existéncia biologica passa a ser sua meta
primordial diante das incertezas e desafios cotidianos. Observa-se com freqiéncia a falta de

perspectiva futura ¢ indefinigdo quanto ao desejo de sair das ruas.

Maria A. Vieira (1993) faz distingdo entre “ficar na rua" - circunstancialmente,
"estar na rua” - recentemente e "ser da rua" - permanentemente. O fato de possuirem
condigdes de vida extremamente precarias e utilizarem a rua como abrigo ou moradia
untfica as trés sitagdes.

Andrade (2002) acrescentou mais uma distingdo relacionada a esse pubtico, a de ser

"trabalhador de rua" e estar "morador de rua”. O catador de papel é um exemplo de
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“trabalhador de rua”, pois faz da catagdo do lixo uma atividade profissional. Dorme nas
ruas pela necessidade de guardar o seu carrinho e o material coletado, para que ndo sejam
roubados. Para a autora, o "trabalhador de rua" "ndo é considerado um morador de rua, em
Sungdo da conquista de melhores condigdes de trabalho obtidas em razdo de seu processo
organizativo” (Andrade, 2002:50).

Tém-se diferentes histérias de vida e de vida na rua. Tradicionalmente existem os
andarilhos, os "mendigos profissionais”, os alcodlatras e os doentes ¢ deficientes mentais
ou fisicos. Mais recentemente, encontramos wn crescente nimero de pessoas vitimadas
pela recessdo, desemprego, despejo de aluguéis e outras mazelas, engrossando o
contingente de moradores de rua. Estas pessoas sobrevivem de atividades do mercado
mforinal, como catadores de papel, carregadores de mercado (“chapa”), guardadores de
carro, vendedores de balas, dentre outros. Acrescente-se o elevado numero de migrantes
que vivem nas ruas das grandes metropoles, originarios de regides mais pobres. Fatores
como a infra-escolaridade, a desqualificag3o profissional e a propria falta de residéncia fixa
sio impeditivos para maior dignidade da sobrevivéncia, restando-lhes a rua como espago de

moradia e fonte de renda.

De acordo com Andrade, a Pastoral de Rua de Belo Horizonte € 0 Movimento da
Populagio de Rua®' consideram como “populagio de rua" todos os segmentos ja
mencionados, incluindo os ex-moradores de rua, muitos deles ainda "trabalhadores de rua”,
residentes em repiblicas publicas’, em pequenas comunidades’’ ou em suas propnas casas,
conquistadas a partir da resisténcia e organizagdo viabilizadas pelas praticas participativas

do Movimento de Populagdo de Rua.

# Movimento da Populagio de Rua: ver dissertagio de Mestrado de Heloisa S Andrade - "A Rua ¢
Movimento . "A Rua em Movimento".. A Rua é o Movimento", 2002 Programa de Pés-Graduagio em
Ciéncias Sociais: Gestdo das Cidades.

"2 Republica Reviver: equipamento publico de moradia para moradores de rua de BH do sexo masculino,
financiado com recursos da PBH e gerenciado em parcena com a Pastoral de Rua Conquistado no Qrgamento
Participativo de 1994,

* Pequenas Comunidades: Casas da Pastoral de Rua (alugadas ou propnas) disponibilizadas a moradores de
rua que sio membros do Movimento da Populacéo de Rua.
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A Prefeitura de Belo Horizonte, sob coordena¢do da Secretaria Municipal de
Planejamento™, realizou em 1998 o 1° Censo da Populagdo de Rua®, com o objetivo de
conhecer os moradores de rua do municipio, saber onde pemoitam, quantos sdo, como
vivem, de onde vém etc. Buscou-se preencher a omissdo do IBGE, que, ao realizar os
censos demograficos, usa como referéncia o domicilio, desconsiderando as pessoas que nio
possucm moradia. As informagdes foram levantadas através de um questionario com trinta
e duas questdes sobre sexo, idade, cor, escolanidade, procedéncia, profissio, trabalho,
tempo de permanéncia na rua, problemas de saude, dentre outros.

Este censo considera a Populagdo de Rua como o segmento da populagdo de baixa
renda em idade adulta que, por contingéncia temporaria ou permanente, pernoita em
logradouro publico, tais como pragas, calgadas, marquises, baixios de viadutos, galpdes,
lotes vagos, prédios abandonados e albergues noturnos publicos. Inclui ainda criangas e
adolescentes, desde que acompanhados de um adulto que se declare responsavel por eles.
Foram desconsiderados os “trabalhadores de rua" (catadores de papel, guardadores de
carro, carregadores ¢ outros) por ndo pernoitarem necessariamente nas ruas’®.

Foi 1dentificado o perfil do morador de rua de Belo Honzonte, explicitando as
condi¢Ses de vida e sobrevivéncia deste scgmento social e desmistificando algumas crengas
da populagdo da cidade, da imprensa ¢ até mesmo das autoridades pablicas. Cabe ressaltar
que, até o momento, ndo houve a realizagdo de outro censo de mesma natureza em Belo
Honzonte.

As caracteristicas gerais dos 1.120 moradores de rua pesquisados serdo
aprescntadas nas tabelas a segwr. Destaca-se deste total 916 pessoas adultas, a8 grande
maioria do sexo masculino {78%), 202 do sexo feminino (22%). O restante corresponde a

204 criangas sob a responsabilidade de algum morador de rua.

* A equipe de técnicos que realizou a pesquisa era composta por representantes da Secretana Municipal de
Desenvolvimento Social, da Supenntendéncia de Limpeza Urbana, Coordenadoria de Direitos Humanos e
Cidadania, Secretaria Municipal de Educa¢do, PRODABEL, Administragiio Regional Centro-Sul e Noroeste e
demais entidades que compunham o Forum de Populagio de Rua: Pastoral de Rua, Pastoral de Direitos
Humanoes, Caritas e o Férum de Satude Mental (Andrade, 2002),

P A pesquisa foi realizada no periodo de 02 a 12 de feverewro de 1998 e seus dados divulgados em Seminano
realizado pelo Férum, em | 7 de novembro de mesmo ano.

% O interesse ers identificar aquelas pessoas que sistematicamente moravam e dormiam na rua.
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POPULACAO DE RUA (INCLUINDO OS MENORES SOB RESPONSABILIDADE)

SEGUNDO SEXO E IDADE

Idade Masculino Feminino Total
Ne | % N % N° %
Menores de 18 anos (111 [1345 |93 31,53 204 1821
Maiores de 18 anos 714 86,55 202 68,47 916 | 81,79
TOTAL 825 | 100,00 | 295 100,00 1120 100,00 |

Fonte: 1° Censo da Populag3o de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

TABELA 2

POPULAGAO ADULTA DE RUA POR TIPO DE LOGRADOURQ E COR

Albergue, l Baixio de Ruas Outros Total |
COR Republica, ; viadutos Avenidas logradouros ;
Abrigos e Pragas
Hospitais
N° Yo N° Yo N® Yo N° Yo N° Yo
Branca 90 125,64 42 20,90 91 25,33 |2 40,00 1225 2456
Negra 115 32,76 79 39,30 142 3955 |1 20,00 [337 |36,79
Parda 1133|3789 178 (38,81 1123 3426 |2 40,00 {336 (36,68
Amarela 11,71 0 0,00 0 0,00 :0 0,00 6 0,66
Indigena 1 1,99 0 0,00 2 0,56 (0 000 (9 0,98
Sem Informacdo 0,00 2 1,00 1 0,28 |0 0,00 3 0,33
| . ; :
[TOTAL | 351 | 100,00 | 201 | 100.00 | 359 [100,00] S |100,00| 916 | 100,00 |

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Horizonte.
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POPULAGAO DE RUA POR SEXO E TIPO DE LOGRADOUROQ

TIPO DE | MASCULINO FEMININO TOTAL ]
LOGRADOURO 5
N 7 % | N % N L % |
i
Albergue, abrigos, 311 43,56 40 19.80 351 38,32

' republica e hospitais '

i !
Baixio de viadutos 130 18,21 71 35,15 201 21,94 .
Ruas, avenidas e pracas | 269 37,68 90 44,55 359 39,19
Outros 4 0,56 ] 0,50 5 0,55
TOTAL 714 100,00 | 202 100,60 216 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

TABELA 4
NUMERO DE PESSOAS POR TIPO DE LOGRADOURO E REGIAQ
ADMINISTRATIVA
Regido Albergue, Baixio de i Ruas Outros Total
Administrativa Republicas, viadutes | Avenidas logradouros
Abrigos e | Pracas
Hospitais ;
N D % N° % | N° % N° Yo N | %
|
Barreiro 0 0,00 0 0,00 2 10,56 |0 0,00 |2 0,22
Centro-Sul 33 9,40 45 12239 |264 |7354 |] 20,00 (343  |3745
Leste 0 0,00 5 2,49 33 919 |4 80,00 |42 4,59
Nordeste 0 0,00 |8 3,98 1 028 10 0,00 !9 0,98
Noroeste ;315 |8974 |78 13881 42 11,70 (0 0,00 435 4749
Norte 3 10,85 0 1000 i 0,28 |0 0,00 |4 0,44
Oeste 0 0,00 51 2537 |2 0,5 10 ;0,00 53 5,79
Pampulha 0 0,00 1 (547 1o 2,79 10 0,00 21 2,29
Venda Nova 0 0,00 3 1,49 i1 028 0 0,00 i4 0,44
Sem lograd. fixo |0 10,00 0 0,00 3 10,84 0 0,00 3 10,33
| TOTAL 351 | 100,00 ' 201 [ 100,00 | 359 100,00 S [100,00 916 | 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagio de Rua do Municipio de Belo Horizonte.
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Alfabetizaciio Masculino Feminino Total
N° % N° % N°® %
Sabe ler e escrever 543 (76,03 113 55,94 656 71,62
S6 assina 0 nome 90 12,61 42 20,79 132 14,41
Analfabeto 53 7,42 27 13,37 80 873
Sem informacio 128 3,92 20 19,90 148 15,24
|

TOTAL 714 § 100,00 202 100,00 | 916 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

TABELA 6
POPULACAOQ DE RUA POR SEXO, SEGUNDO ATIVIDADE EXECUTADA PARA
GANHAR DINHEIRO (%)
ATIVIDADE |[MASCULINO |[FEMININO i TOTAL
Nio executa atividade remunerada 7,56 14,36 9,06
Cata material reciclavel 16,39 17,82 16,70
Lava/toma conta de carro 14,99 9,41 13,76
Chapa/Carregador de caminhdo 13,73 0,00 16,70
' Pintor/pedreiro 10,78 10,50 8,52
VYendedor ambulante/cameld 16,72 7,43 6,88
Biscate 4.76 2,48 4726
 Doméstica 0,84 10,89 3,06
| Artesdo 2,10 0,50 1,75
Pede ajuda 7,98 20,30 10,70
Rouba 0,84 0,00 0,66
Consertos diversos 0,42 0,00 0,33
Aposentado 0,42 0,00 0,33
Qutras atividades 13,31 3,96 11,24
' Sem informacdo 11,76 18,81 13,32
| N (**) 714 202 916

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Honzonte

(**) Corresponde as quantdades absolutas de moradores de rua, por sexo, sobre as
quats foram calculados os percentuais de cada coluna.

Obs: Os percentuais relativos a cada coluna podem ultrapassar 100% porgue alguns
moradores de rua declaram exercer mais de uma atividade para ganhar dinheiro.
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POPULACAO ADULTA DE RUA POR FAIXA ETARIA E TIPO DE LOGRADOURO

. Albergue, Baixio de Ruas Outros Total
! Faixa Etdéria | Repablicas, viadutos Avenidas logradouros
Abrigos ¢ Pracas
Hospitais
| N % N | % N° % [ N1 % | N ] %
18 a 24 .47 13,39 55 27,36 77 2145 |1 20,00 |180 19,65
25a30 70 119,94 43 21,39 58 16,16 |0 0,00 171 18,67
31238 160 17,09 130 11493 42 11,70 |1 120,00 [133 14,52
36 a 40 64 18,23 200 19,95 52 14,48 |1 20,00 1137 14,96
41 a 45 37 110,54 (20 9,95 38 10,58 |1 20,00 (96 10,48
46 a 50 19 5,41 8 3,98 22 6,13 (0 0,00 (49 535
51 a60 35 9,97 8 3,98 24 6,69 0 0,00 67 7,31
61a70 7 1,99 3 1,49 7 195 |0 0,00 17 1,86
71 ou mais -0 0,00 1 0,50 0 0,00 0 0,00 1 0,11
Sem informagdo 12 :3,42 13 6,47 39 10,86 |! 20,00 165 7,10
TOTAL i 351 100,00 | 201 | 100,00 | 359 [100,00| 35 :100,00| 916 ; 100,00

Fonte: 1° Censo da Populag3o de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

TABELA 8
POPULAGCAQ ADULTA DE RUA, POR SEX0O SEGUNDO REGIAQ DE ORIGEM
Regido de Origem Masculino Feminino Total
N° Y% N° Yo N° %o
Belo Horizonte 103 | 14,43 56 27,72 - 159 17,36
Outros Municipios de MG {306 |42,86 89 44,06 395 43,12
Rio de Janeiro 31 4,34 4 1,98 35 3,82 j
Sio Paulo | 46 6,44 16 12,97 52 5,68
Bahia 62 8,68 15 7,43 77 841
Pernambuco 26 3,64 1 0,50 27 2,95
Espirito Santo 20 2,80 12 10,99 22 2,40
Outras UFs 66 19,24 7 13,47 73 17,97
UFs ndo identificados 20 2,80 2 0,99 22 2,40
Exterior (*) 3 0,42 1 0,50 14 0,44
Subtotal (**) 580 81,23 127 62,87 ! 707 77,18
Sem informagiio 31 1434 19 9.41 |I 50 546
Total (***) | 714 | 100,00 . 202 100,00 | 916 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

(*) Africa, Bolivia e Equador; (**) Exclui populagio nascida no Municipio de Belo

Horizonte; (***) Inclu Belo Honzonte, subtotal e semn informagio.
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TABELA 9
POPULACAQ ADULTA DE RUA POR SEXO E ESCOLARIDADE
Escolarizagdo Masculino Feminino | Total i
N° % N T TN Ty
Nunca foi a escola 66 9,24 30 14,85 96 10,48
1°a4° Completa s 16,11 :26 12,87 141 . 15,39
Incompleta 193 12703 68 133,66 261 28,49
Ndo informou 16 [2.24 10 14,95 26 2,84
5°a8 Completa 70 9,80 8 3,96 78 8,52
Incompleta 136 419,05 34 16,83 170 18,56
Néo informou |15 2,10 3 1,49 18 1,97
2°grau Completa 29 4,06 2 0,99 31 3,38
i Incompleta 29 4 06 1 0,50 30 328
Nio informou |1 0,14 0 000 11 10,11
Superior Completo 5 0,70 10 0,00 5 0,55
Incompleto 7 0,98 0 0,00 7 0,76
Sem Informagdo 32 448 120 9,90 52 5,68
Total 714 | 100,00 (202 100,00 916 | 100,00

Fonte: 1° Censo da Populag¢3o de Rua do Municipio de Belo Horizonte.

TABELA 10

POPULAGCAO ADULTA DE RUA NAO NASCIDA EM BH, POR SEXO, SEGUNDO
MOTIVO QUE A TROUXE PARA A CIDADE

[ Motivos para estarem pa rua | Masculino Feminino Total
. N° Yo N° % N° %

Procurar trabalho 156 58.27 33 1 22,60 389 151,39
Acompanhar familiar 40 6,55 36 - 24,66 76 10,04

: Desavenca familiar 40 16,55 14 9.59 i 54 7,13
Tratamento de Saide 16 2,62 i1 7,53 27 3,57
Encontrar ou procurar familiar |11 1,80 6 4,11 17 2,25
Trabalhar 9 1,47 '2 1,37 11 1,45
Perda familiar no local de origem |8 11,31 2 1,37 10 1,32
Procura de vida melhor 8 1,31 | 0,68 9 1,19
Gostou da cidade e pessoas 4 0,65 3 2,05 7 0,92
Outros motivos 54 8,84 7 14,79 61 8,06
Sem informacdo 165 10,64 31 (21,23 96 12,68
Total (***) | 611 100,00 146 |___100,00 7587 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagao de Rua do Municipio de Belo Horizonte.
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TABELA 11

POPULACAO ADULTA DE RUA SEGUNDQ CONDICAO DE POSSUIR PROFISSAQ

Possuir profissdo Masculino | Feminino Total i
Nl % « N | % N° %
Tem profissao 594 183,19 i 136 67,33 730 79,69
Niio tem profissdo 81 11,34 145 22,28 126 13,76
Sem Informacio 39 546 21 10,40 60 6,55
. TOTAL 714 | 100,00 | 202 100,00 916 | 100,00

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Horzonte.
TABELA 12

POPULAGAO ADULTA DE RUA POR TIPO DE LOGRADOURO, SEGUNDO TIPO
DE ATIVIDADE DESENVOLVIDA PARA GANHAR DINHEIRO

[ Albergue, Baixio de Ruas [ Outros | Total
Atividade " Republicas, |  viadutos Avenidas logradouros

desenvolvida para |, Abrigos e Pragas
t__ganhar dinheiro Hospitais

_! N° A N° LA N° % N° [ A N° %
Trabalha com '32 9,12 3 1,49 4 1,11 0 0,00 39 4,26
carteira assinada i !
Trabalha sem |33 9,40 10 14,98 13 3,62 |0 0,00 (56 6,11
carteira assinada | |
Trabalha com 4 1,14 ] 10,00 Il 028 |0 0,00 5 0,535
contrato i :
temporairio , '.

i
Pede ajuda ‘35 997 25 12,44 |55 1532 10 0,00 |115 112,55
Faz bicos ! 165 147 01 86 42,79 158 4401 |0 100,00 414 45,20

|

Autdnomos 22 6,27 41 12040 |60 1671 |0 0,00 [123 11343
Niio exerce 52 1481 (25 1244 120 557 |0 1000 |97 |10,59
atividade _ ) . :
i remunerada | ' '

. | i
Sem Informagio |8 228 |11 lsa7 |ag 1337 (o lo00 le7 7,31

1 H ! ! : —

TOTAL 351 | 100,00 | 201 | 100,00 | 359 (100,60 | S5 [100,00 [ 916 : 100,00 |

Fonte: 1° Censo da Populagdo de Rua do Municipio de Belo Honzonte.
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Em sintese a populagdo adulta de mua de BH foi caracterizada:

¢ Dos adultos pesquisados, muitos permanecem sozinhos, alguns sdo acompanhados de
filhos e outros vivem na companhia de "parentes”, ascendentes, descendentes ou
companheiros. A maioria é composta por homens, negros ou pardos, onundos do
interior de Minas Gerais a procura de trabalho. Conforme a naturalidade, 17% s3o de
Belo Horizonte, 43% de cidades do interior, 12% de outros Estados da Regido Sudeste e
11% da Regido Nordeste (Tabelas 1,2, 8, 10e 11).

e Em sua maiona, sabem ler e escrever, mas possuem baixo grau de escolaridade. A
porcentagem de anaifabetos é maior entre as mulheres. A maioria dos moradores cursou
0 1° grau, sem, ne¢ entanto, conclui-lo (Tabelas 5 e 9).

¢ Dentre as atividades para obter rendimentos destacam-se a catagdo de matenais
reaproveitaveis, lavagdo de carros ¢ outros tipos de bicos. Um namero significativo
(12,55 %) pede ajuda e somente 4,26 % trabalha com carteira assinada (Tabelas 6 e 12).

¢ Um nimero considerdvel desta populagdo fica nas ruas, avenidas e pragas,
principalmente da regido Centro-Sul. Grande nimero freqiienta abrigos, albergue ou
republica localizados na Regido Noroeste e Centro-Sul. Os que ficam em baixios de
viadutos, concentram-se em sua maioria nas Regides Centro-Sul, Oeste e Noroeste
(Tabelas 3 e 4). A concentragdo de atividades econdmicas e o maior transito de veiculos
¢ pedestres na regio central da cidade favorccem a oportumdade de realizagio de
"bicos”, tais como tomar conta e lavar carros, catar papel ¢ lata, carregar e descarregar
caminhdes, vender produtos variados ou mesmo pedir esmolas. Na Regional Noroeste e
Oeste, o que atraia os moradores de rua era a facilidade de se improvisar "verdadeiras
moradias” nos viadutos da Via Expressa Leste-Oeste, onde se abrigava a mator parte
das familias moradoras de rua, principalmente as que possuiam criangas’ .

¢ As Regionais Barreiro, Leste, Norte, Pampulha ¢ Venda Nova concentram menos de

10% dos moradores de rua do municipio.

" Cabe aqui a ressalva de que, a partr de 2003, as famihias nessa situagdo foram reassentadas em moradias
populares pelo programa de Bolsa-Moradia da PBH
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O Censo indica assim um piblico heterogéneo, em situagio de alto nisco social e
pessoal, uma vez que se encontra vulneravel frente aos diversos ambitos de exclusdo” ¢ aos
seus principais fatores, tais como pobreza, dependéncia cronica de prestagdo de servigos,
desemprego, instabilidade ocupacional, nio escolarizagdo ou fracasso escolar, vicios e
enfermudades, falta de moradia ¢ marginalizagdo no acesso a habitagdo, sub-habitagio,
desestruturagdo ¢ nstabibdade familiar, insuficiéncia da protegdo social, restricdo 2
cidadania, dentre outros.

Segundo Goma (2004), ter como referéncia conceitual a nogio de exclusdo social
pode gerar mudanga qualitativa no campo das politicas publicas ao influenciar a defini¢3o
de uma agenda social integrada para a agio pablica local pela inclusio social. “Trata-se de
construir uma agenda que aborde a exclusdo social a partir de todas as dimensdes
implicadas” (p.22). Nesta perspectiva, as intervengdes sociais deveniam ter a capacidade de
enfraquecer os fatores e processos de exclusio social, com praticas estratégicas que
respondam aos critérios de estilo, aos valores e as formas apropriadas de abordagem das
dindmicas e situagSes de exclusdo: um grande desafio para os governos locais. O enfoque
de exclusdo remete aos aspectos relacionais ou mais especificamente sociais envelvidos no
fendmeno da pobreza.

Segundo a concepgdo do manejo social dos riscos’, a pobreza é associada a
vulnerabilidade (onde se combinam processos de desvinculagio relacionados ao dmbito do
trabalho e das relagdes socio-familiares), sendo os individuos pobres mais expostos a riscos
e com menos instrumentos para enfrenta-los (Filgueiras, 2004). Segundo Carla B. L.
Carneiro (2004), o manejo de riscos'”® envolve a defini¢do de estratégias para enfrenta-los,
estabelecendo um marco que tmplica a prevengdo (evitar que as crises ocorram), mitigagio
(dminuir o possivel eferto de um futuro risco) e superagdo (para aliviar o impacto do risco,
esse uma vez produzido), trés niveis de formalidade (informal, de mercado e publico) e

varios atores envolvidos (pessoas, comunidades, governos, agéncias internacionais, ONGs

** Ricard Goma (2004:20) apresenta os mbutos, fatores e circunstincias de exclusio econdmica, laboral,
formativa, soci0-samtaria, urbana-terntorial, relacional, politica/de cidadania.

* Termo adotado ¢ definido pelo Banco Mundiat ao longo dos anos 90.

'® para Camneiro (2004), a abordagem do manejo dos riscos arucula-se diretamente com a perspectiva da
exclusdo, embora a primeira tenha a matriz basicamente econdmica e a segunda tenha o enfoque claramente
sociolégico. O ponto de ariculagio pode estar nas estratégias de enfrentamento da exclusdo, que requer
implementagdo de politicas publicas.
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etc). Portanto, este enfoque abrange a idéia de uma rede de protegio social, que tem como

objetivo proteger ¢ contribuir para a superagio da pobreza'®'.

A seguir, sera apresentado como foram desenvolvidas as interveng¢des junto aos
moradores de rua de Belo Horizonte, o processo de organizagao da Politica de Assisténcia
Social e como as Organizagdes nio Governamentais s¢ envolveram ou foram envolvidas na

construgdo e implementagdo da rede de prestagdo de servigos destinada a esse segmento.

1! Essa rede de protegdo ¢ entendida como investimento em capital humane e ndo como gasto, com foco nas
causas mats do que nos sintomas da pobreza, fortalecendo os ativos dos individuos e grupos, garantindo o
acesso a servigos socials basicos Essa abordagem envolve trés componentes centrais: a noglo dos ativos, as
estratégias de uso dos ativos e o conjunto de oportunidades que o esiado, a sociedade e o mercado oferece a
individuos e comunidades.
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4.2 - A conformacio da politica de Assisténcia Social 2 Populagio Adulta de Rua de

Belo Horizonte

A auséncia de politicas publicas e a urgéncia do enfrentamento das questdes sociais
que perpassain 0 segmento populagdo de rua reforgaram atitudes higienistas, controlistas e
desarticuladas por parte do Estado, em um longo periodo da historia brasileira. Nao foi
diferente em Belo Horizonte. Diante da explicita necessidade de responder ds demandas
basicas dos moradores de rua, a sociedade civil, principalmente os grupos motivados por
concepgdes religiosas e ideoldgicas, se mobilizou em diversas iniciativas isoladas, pa
perspectiva de garantir a sobrevivéncia dessa populagdo.

Antes mesmo de o governo municipal se estruturar no sentido de buscar um modelo
de gestdo direcionado a esse publico, ao final da década de 80, iniciou-se um processo
associativo dos moradores de rua da capital, com a consttuigdo da Pastoral de Rua,
vinculada a Arquidiocese de Belo Horizonte. Esta entidade propds a implementagdo de uma
metodologia socio-educativa em que o principio basico considerava o morador de rua como
sujeito capaz de participar ¢ assumir postura critica diante de sua condigdo existencial,

buscando alternativas para super4-la satisfatoriamente (Heloisa S. Andrade, 2002).

No decorrer da gestiio do prefeito Eduardo Azeredo'® (1989-1992), foi iniciado um
didlogo entre representantes da prefeitura (Secretana Municipal de Agdo Social,
Superintendéncia de Limpeza Urbana - SLU e Regional Centro-Sul) e algumas entidades
nio governamentais de cunho religioso, na tentativa de wiabilizar uma alternativa que
respondesse ao crescente contingente de moradores de rua na cidade, principalmente na
regido central. Paralelamente, foi organizado um movimento reivindicativo dos catadores
de papel da area central de Belo Horizonte, apoiados por agentes da Pastoral de Rua e
Cantas.

Com a mobilizagdo dos agentes pastorais, desencadeou-se uma estratégia de

organizagdo dos catadores de papel historicos, que faziam da coleta de reciclaveis o seu

1%2he acordo com Andrade (2002}, neste governo foi mantido um relacionamento bastante tenso e hostil com
a populagdo de rua da cidade, sem que houvesse agdes planejadas para a favorecer. As praticas de despejo e
perseguigdes por parte de fiscais e dos agentes do controle urbano eram constantes,
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meio de vida, resultando, no final de 1992, na fundagdo da Associagdo de Catadores de
Papel, Papeldo ¢ Matenal Reciclivel - ASMARE e na inauguragdo do primeiro galpdo para
tnagem do material coletado, permitindo-lhes melhores condig@es de trabalho.

No entanto, pode-se dizer que, na concepgdo do governo Azeredo, a politica
imediata junto 4 populagdo de rua era baseada em sua retirada dos espagos publicos. Uma
alternativa foi o abrigamento, implementado através de uma organizagdo que executou a
a¢do sem discutir a metodologia de intervengio. As intervengdes dos governos municipal e
estadual até 1992 eram marcadas, principalinente, por atividades de controle urbano e
monitoramento policial, por meio de operagdes-limpeza'®, ou seja, a retirada pela forga das
pessoas que moravam embaixo dos viadutos.

Em margo de 1992, ¢ maugurado o Albergue Notumo Municipal, em parceria entre
a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte {PBH), através da entdo Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social (mantenedora) e a Associagdio Grupo Espirita "O Consolador”
(gerenciadora). O modelo adotado baseou-se no projeto acordado entre as partes e foi
fortemente marcado pela concepgdo caritativa da entidade gerenciadora.

A partir de 1993, com a posse da nova administragdo na prefeitura, cna-se uma
nova estrutura orgamzacional. Dentre as Secretarias temditicas de politicas socias,
reestrutura-se a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS), que passa a ser
chamada de Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS), com projetos, programas
e servigos mais abrangentes e acessiveis as populagdes menos favorecidas do municipio.

Com o objetivo declarado de implementar uma gestio democratica, participativa e
transparente, buscou-se entre vérias outras iniciativas, fomentar a criagdo de Conselhos
Municipais de Assisténcia Social'’, Saude, Educagdo, aprofundando as parcerias junto a
sociedade civil para contribuir na formulagdo e operacionalizagfo dos scrvigos através das
Organizagdes ndo Governamentais. Essa op¢do pela gestio compartilhada implica
diversificada trama de vantagens e dificuildades. HA neste momento, uma maior abertura
para os diversos setores sociais vocalizarem suas demandas ¢ defenderem scus interesses.

Trata-se, segundo Veiga, Costa e Carneiro (2001:20) de uma gestio comprometida com o

' Em 1992 ocorreu a maior dessas operagdes, com a retirada em um mesmo dia da populagio concentrada
em 17 viadutos, transferida para um galpao (Relatorio da SMAS).

' Instincias de deliberagio colegiada, de cariter permanente e composigdo paritiria entre governo e
sociedade civil. Sua orgamizagio, composigdo e competéncia sio fixadas em lei visando 4 gestio democribca
da politica e o exercicio do controle societal (LOAS: 1993},
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esforgo de redefini¢io da arena decisoria, tornando-a mais porosa a filosofia dos direitos e a
incorporagdo de demandas por politicas sociais mais inclusivas.

A SMAS concentrou esforgos no sentido de criar uma politica de assisténcia social
de aten¢do aos grupos socials mais vulneraveis e expropriados, buscando identificar e
potencializar a rede de servigos assistenciais das organizagdes, na maioria das vezes
desarticuladas e fragmentadas.

A criagdo do programa para populagdo adulta de rmua contribuiu para
institucionalizar e efetivar politicas baseadas neste tipo de arrapjo organizacional. A
estruturag3o de uma rede de servigos voltada para um atendimento mais quabficado torna-
s¢ uma necessidade e um desafio 4 administragdo municipal. A msuficiéncia teérica dos
técnicos disponiveis € a mexperiéncia do governo na atuagdo junto & populagdo adulta de
rua, em contraposi¢do ao acumulo de experiéncias das organizagdes socials, motivaram as
partes no estabelecimento de parcerias para a formulag3o e implementagio de uma politica
voltada para este pablico.

A wviabilizag3o de um programa destinado a populagdo adulta de rua foi considerada
como significativo avango no posicionamento do poder publico mumcipal frente ao
crescente processo de exclusdo social do pais. Nesta perspectiva, sena inviavel levar a cabo
um projeto sein a participagdo das Organizagdes ndo Governamentais ¢ dos beneficidrios
das a¢des. Verifica-se uma confluéncia entre a intengdo politica do governo e as agdes
desenvolvidas pelas entidades filantropicas e movimentos de defesa de direitos.

O envolvimento de diversos atores sociais se tomou imprescindivel, uma vez que a
complexidade desse fendmeno exige atuagdes intersetoriais bem elaboradas e articuladas. A
Politica de Assisténcia Social voltada para a populagio adulta de rua procurou dialogar com
vdrias instincias, na busca de respostas para os problemas apresentados. O Forum de
Populagdo de Rua de Belo Honzonte foi a alternativa wviabilizada para a defini¢do de
politicas publicas para a populagdo adulta de rua da cidade. Era constituido de
representantes da Secretania Municipal de Desenvolvimento Social, Secretaria Municipal de
Saide, Superintendéncia de Limpeza Urbana, Coordenadoria de Direttos Humanos,
Administragdes Regionais, Pastoral de Rua, Pastoral de Direitos Humanos, Caritas e Forum
de Saude Mental. Este grupo se dedicava a tratar de concepgdes e metodologias de trabatho

junto & populagfio de rua, bem como discutir e propor agdes conjuntas para superar 0s
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obstaculos conjunturais. O trabaltho do Férum culminou na promulgagdo da Lei 8029 de 06
de julho de 2000, que institwi a politica publica de atengdo a populagdo de mua de Belo
Horizonte. O Férum se colocava como uma instancia praticamente deliberativa da politica e
se restringia aos grupos mais afinados com a concepgdo de politica sooial baseada no
reconhecimento de direitos. No decorrer dos anos, houve acirramento de posigdes'® entre
governo e ONGs, levando & descontinuidade das atividades do Forum, a partir de 2001. Ao
final de 2004 foi reinstalado um grupo de trabalho’® com o objetivo de examinar

alternativas para a politica para populagdo adulta de rua no municipio.

As parcenas entre Executivo municipal € ONGs foram regulamentadas em 1997,
através da Ler de Parcenias n° 7427/97, um importante instrumento legal para a gestio do
recurso publico destinado as entidades que mantém convénios com a PBH. Esta Lei "dispde
sobre a celebracdo de parcerias entre o poder puiblico e entidades da sociedade civil sem
fins tucrativos, para a promogdo de agdes no dmbito da politica de assisténcia secial”. Q
Decreto 10241 de 16 de mato de 2000 regulamenta a Lei de Parcerias e "disciplina os
procedimentos para estabelecimento, avaliagdo e presta¢do de contas de convénios entre o
municipio e entidades sem fins {fucrativos, para a promog¢do de agdes no dmbito da
assisténcia social”,

A Lei de Parcerias pode ser considerada como importante instrumento de regulagio
da politica, pois contribut para viabilizar a continuidade e qualidade dos servigos e, ao
mesmo tempo, democratiza o acesso aos recursos publicos disponivels para conveniamento.
Para tanto, o Executivo publica no Didrio Oficial do Municipio (DOM) a “justificativa da
necessidade de implantacdo de agdes sociais especificas, com indica¢do da modalidade de
atendimento, em conformidade com o Diagndstico e o Plano Municipal de Assisténcia
Social” (Le1 7427/97). A partir dai, as entidades apresentam suas propostas, que sio
anahsadas € selecionadas pelo orgdo competente e, posteriormente, submetidas a
apreciagdo do CMAS. O Executivo publica no DOM a homologagdo do convénio firmado,

o prazo e os padrdes de qualidade a serem assegurados. A renovagdo dos convénios

'" Na origem do Programa para Populag2o Adulta de Rua agentes sociais ligados as ONGs e ao govemno
municipal estiveram atuando de forma muito entrosada ¢ sem muita distingio dos papérs de cada um. Supde-
se que muitos dos desentendimentos que levaram a extingdo do Férum decorrem da falta de delimitagdo de
R:péis e dos espagos ocupados por estes agentes, ao longo dos anos

O grupo se constitui de trabalhadores das areas de politicas sociais, principalmente assisténcia e saide, das
politicas urbanas (habitagio e URBEL), dos atuais parceiros da SMAS e de moradores de rua.
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depende de requisitos legais e de comprovagdo de qualidade no atendimento e existéncia de
demanda.

A Lei de Parcerias'™ determina que o Executivo deve prever no orgamento anual,
em dotagdes especificas, 0s recursos necessirios ao cumprimento dos convénios, além de
garantir capacitagdo e treinamento dos recursos humanos que operam as agdes conveniadas
e proceder a fiscalizagdo da qualidade da assisténcia prestada e da aplicagdo dos recursos
alocados. As entidades conveniadas devem apresentar ao drgdo municipal o plano de
trabalho contendo custos, forma de aplicagdo dos recursos publicos € sua contrapartida e
prestar contas mensalmente, incluindo relatério de atendimento. Cabe a entidade informar
a0s usuarios sobre o padrio de qualidade e o carater publico das agdes a que tém direito.

Com a legislagdo, a regulagio do conveniamento se tormou mais transparente, uma
vez que sua proposicdo e formalizagdo passam pelo crivo do CMAS, respeitando o
Diagnéstico ¢ o Plano Municipal de Assisténcia Social. O Executivo comunica a
necessidade de aplicagdo ou n3o de recursos em determinada area. A Secretaria Municipal
de Assisténcia Social encaminha mensagens para a apreciagdo do CMAS, justificando a

inclusio ou exclusio da entidade. As entidades'®®
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em que o repasse de recursos ¢
estabelecido conforme o nimero de atendidos’ ' (per capita), é exigida a apresentagio de
relatorios mensais informando a relag3o de atendidos e um demonstrativo de aplicag3o dos
recursos financeiros discriminados por natureza das despesas. Nas demais agdes de
Assisténcia Social com provisgo''? de recursos publicos, as entidades conveniadas devem
enviar cépia dos comprovantes de despesas, extratos bancanios da conta corrente ¢ demais
obrigagdes constantes do Guia de Prestagdo de Contas.

O Decreto cria o Cadastro Unico dos Usuirios dos Servigos de Prestagdo
Continuada ¢ o Cadastro de Entidades Habilitadas para Conveniamento. No entanto, até o
momento, estes cadastros ndo foram viabilizados pela SMAS por falta de condigdes

operacionais € técnicas.

' Em 2000, com a finalidade de regulamentagdo da Lei de Parcenas, é promulgado o Decreto 10.241. Este
decreto di.sciplina os procedimentos para estabelecimento, avaliagdo e prestagio de contas de convénios entre
municipio e entidades sem fins lucrativos.

'% A nova forma de prestagdo de contas, mais simplificada, ¢ outra vantagem tdentificada na Lei de Parcenas.
'® Na maioria das vezes em que o convénio se di com repasse de recursos por pessoa (per capitm), ha
contrapartida da entidade conveniada, sendo o recurso disponibilizado pela PBH um complemento ao
orgamento da entidade.

""'Mesmo a Lei de Parcerias definindo que a entidade necessariamente deve apresentar contrapartida de
recursos, ocorre em alguns casos de provisdo, o financiamento total do Servigo por parte da PBH.
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O Decreto estabelece que haja o Servigo de Supervisdo, com o objetivo de
monitorar a qualidade dos servigos prestados pela rede conveniada, garantir o cumprimento
dos planos de trabalho e atendimento, promover melhoria do atendimento através de
qualificagdo dos conveniados, recolher e produzir informagdes necessarias 4 avaliagdo e
orientagdo da politica de assisténcia e auditar a aplicagdo dos recursos. Contudo, os
procedimentos para garantir a qualidade do Servigo de Supervisdo ainda estdo em processo

de construgo'’

, ficando a cargo de cada geréncia responsavel pelos convénios, a
organiza¢o e execugdo dessas atividades.

No que diz respeito aos convénios com provis3o total de recursos, ha uma maneira
diferenciada de acompanhamento dos scrvigos convemiados devido a dois principais
fatores: a maioria das decisdes (contratagdo de pessoal, demissdo, gastos, atividades elc)
referentcs aos servigos s3o tomadas conjuntamente - Executivo e ONGs; e o quadro de
pessoal se compde por servidores publicos ¢ trabalhadores contratados pelas ONGs, que
sdo subordinados (formal ou informalmente, dependendo de sua vinculag3o) s duas

112 mista ou

mstancias que respondem pelos servigos. Estes fatos podem indicar uma forma
compartilhada de execugdo dos servigos, que remetem a idéia de um acompanhamento mais
efetivo e sistemadtico por parte da SMAS. No entanto, as competéncias e papéis de cada
wstincia ndo s3o claramente delimitados, n3o ha encontros sistematicos para discussio e
definigdo de tarefas e responsabilidades, ndo existem padrdes de atendimento que possam
ser averiguados, faltam instrumentos e definigdo de procedimentos de monitoramento e
inexistem parametros ¢ indicadores claros para verificar a qualidade dos servigos. Tudo
isso, foma a relagdo Executivo/ONGs instavel, pouco institucionalizada e nebulosa para
atribuigdo e cobranga de responsabilidades. O espago de institucionalizagdo, incompleto, é
de responsabilidade do sctor publico. Na medida em que a PBH/SMAS nido desenvolve
adequadamente suas fungdes de coordenagdo, supervisio e monitoramento, pode-se

comprometer os possivers beneficios de uma parceria adequada.

"' A SMAS criou um grupo de trabalho com representantes das geréncias que possuem conveniamento para
elaboraciio de uma Instrugdo Normativa da Supervisio Até o final de 2004 essa Instrugdo n3o foi publicada
no DOM, portanto ainda ndo é instrumento oficial de trabalho

2 A SMAS define apenas duas formas de exccugdo dos servigos: direta ou mdireta Na execugdo direta os
servigos sdo atribuigdo exclusiva do poder publico, com recursos e servidores publicos, sem nenhuma
interferéncia de ONGs. S3o considerados servigos de execugdo indireta, aqueles realizados por entidades
assisténcias, com repasse parcial de recursos e supervisio do Executivo. Essas entidades tém grau de
autonomia elevado em comparagio as entidades cuja gestdo é compartilhada com o Executivo.
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Tomando como referéncia os servigos da Geréncia de Politicas para Populagdo de
Rua, venfica-se que ndc hd uma equipe especifica para realizar a supervisdio. O
monutoramento desses servigos estd submetido a regras e procedimentos ainda ndo
sistematizados, implicando em problemas de avaliagdo e verificagdo de resultados. Ndo ha

construgdo de indicadores de qualidade aplicdveis aos servigos e projetos existentes.



103

4.3 - A Geréncia de Politica para a Populacio Adulta de Rua de Belo Horizonte: a

construgdo de uma rede de protecio social

Desde 1992, a PBH/SMAS vem mantendo parcewras com ONGs para a execugio e
definigdo da Politica de Assisténcia Social a populagio adulta de rua. Considerando as
culturas, as diferentes trajetorias e o projeto politico das instituigdes, s3o estruturadas as
interlocugdes entre as orgamzagdes e o poder piblico. Conseqilentemente, peculiaridades
podem ser observadas nessas rclaf,:ﬁcsm, uma vez que as concepedes politicas e filosoficas
em torno da estruturagdo das parcerias interferem nas intervengdes e negociagdes possiveis
e desejaveis.

A propria diversidade da condigdo dos moradores de rua influencia a construgdo das
propostas de trabalho. O fato de se encontrarem a margem do mundo do trabalho, muitas
vezes sem renda, vivendo em ambiente desfavoravel, em situagdo de desestruturagio social
e familiar, contribui para a auséncia de projetos pessoais de reorganiza¢do de suas vidas.

A implementagdo de politicas sociais desta ordem requer do gestor publico amplo
conhecimento da realidade, estratégias diversificadas e flexibilidade dos agentes
interventores. S3o imprescindiveis atividades permanentes de pactuagio de regras €
procedimentos para acomodar o corpo técnico ¢ outros atores com diferentes trajetérias, o
que, por sua vez, demandam capacidade de coordenagdo e legitimidade frente aos parceiros
(Veiga, Costa e Cameiro, 2001).

A partir de 1993, a Secrctaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS} adota
um novo modelo de intervengdo. O passo foi conhecer os limites e possibilidades da "rede”
da Assisténcia Social do municipio, sua capacidade efetiva em rccursos humanos ¢ infra-
estrutura, para wviabilizar um atendimento mais abrangente e sistematico. No inicio da
gestdo priorizou-se o diagnostico das areas especificas de atendimento, para a avaliagio das
demandas ¢ da estrutura a ser construida e/ou otimizada. A partir do diagnéstico procedeu-
se ao reordenamento de toda a estrutura da SMDS, considerando o perfil dos diversos

pablicos para propor uma politica mais adequada a demanda e particularidades de cada

1 £ imporante destacar que ha uma serie de procedimentos e instrumentos legais & institucionais que 5o
consensuais e pactuados entre as partes envolvidas, como, por exemplo, o plano de trabalho, minuta de
convénio, supervisjo, formalizacdo de acordos, dentre outros.
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publico. O objetivo era a integragdo da Assisténcia Social as demais politicas setoriais,
conforme preconiza a LOAS (Marcia Pinheiro Biondi, Relatério de atividades da SMDS -
1993 a 1996).

No caso especifico do programa para populagdo adulta de rua, a experiéncia das
organizagdes sociais, em especial o trabalho da Pastoral de Rua, foi considerada e
influenciou a proposta do Executivo. Para implementar o programa, a SMDS buscou
nterlocugdo junto a outras ONGs, propondo convemiamento em resposta as demandas ¢
reivindicagdes da prépna populagdo de rua, estimulada por agentes sociais de algumas
organizagbes sociais. De forma progressiva foi sendo estruturado o Programa, com
significativo aumento de aportes de recursos, amplia¢#o das equipes de trabalho e fomento

de uma rede de atendimento.

A PBH/ SMDS wiabiliza, em 1993, o Servigo de Abordagem de Rua com a equipe
de estagarios e profissionais de nivel superior que realizaram pesquisa junto aos catadores
de papel''*. Em seguida, cria o Departamento dc Servigo Social no Albergue Municipal,
mantendo o grupo Consolador como parceiro. Neste mesmo ano, os moradores de rua
organizados com o0 apoio da Pastoral de Rua, participam do Orgamento Participativo (OP-
93) e conseguem viabilizar recursos para a instalagdo da Republica Reviver, inaugurada em
novembro de 1994. Entre 1993-1996, foi desenvolvido o "Projeto Lagoinha”, inserido no
plano de revitalizagdo do "Compiexo da Lagoinha". O projeto envolvia uma parceria entre
SMDS e a Pastoral, com trabalho de abordagem junto a quarenta familias que moravam
debaixo de viadutos e marquises da area, possibilitando a saida das ruas através de
encaminhamento para moradias.

No OP de 1995, um grupo de moradores de rua conquista o Centro de Referéncia
para a Populag¢do de Rua - Projeto Cidadania, que também é gerenciado através de parceria
entre a SMAS e a Pastoral de Rua, inaugurado em outubro de 1996. Com o objetivo de
redimensionar o atendimento do Albergue Municipal, em 1999, foi criada a Republica
Feminina Mana-Mana, em parcena com a Associagdo Grupo Espirita O Consolador. O
Abnigo Sdo Paulo, gerenciado pela Sociedade Sdo Vicente de Paulo, desde 1994, acolhe a

populagdo de rua nos pericdos do mnverno, por ocasido da Campanha de Inverno promovida

14

A Secretaria Mumicipal de Limpeza Urbana (SMLU) também participou da pesquisa.
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pela Secretaria. O outro parceiro incorporado a Politica de Populagio de Rua, dadas as
emergéncias de saude identificadas pela equipc de abordagem, o Movimento de Promogio
Social - Sopdo Minewro executa o transporte das pessoas em situagdo precaria de saide aos
equipamentos disponivets na rede de saude.

Andrade (2002) lembra que, a0 mesmo tempo em que se viabilizava o trabalho
Junto & populagdo de rua de Belo Honzonte, através das parcerias SMDS/ONGs, era
inplantado o projeto que buscava a "desconstru¢io” da logica mamcomial, traduzida pela
extingdo progressiva do hospital psiquatrico ¢ a substitui¢do por novos servigos ¢
Intervengdes diferenciadas para os portadores de transtorno mental. Por ocasido do OP-96,
o Forum de Saide Mental apoiou um movimento desencadeado pela Pastoral e a populagio

de rua para a conquista do Ambulatorio Carlos Chagas'"”.

Em dezembro de 2000, a Prefeitura de Belo Horizonte promove uma Reforma
Administrativa, consubstanciada na Lei n° 8.146, de 29 de dezembro de 2000. Com o
Decreto 10.554''%, de 15 de margo de 2001, fica regulamentada uma nova estrutura
organizacional da PBH, sendo a antiga Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
(SMDS), agora decnominada Secretaria Mumcipal de Assisténcia Social (SMAS),
subordinada a Secretaria Municipal de Coordenagdo das Politicas Sociais (SCOMPS). O
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organograma e as atnbuigdes da SMAS sao alterados, definidos na Subsegdo VI - Da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, nos Artigos 60 e 61 da Lei n° 8146:

Artigo 60 - A Secretaria Municipal de Assisténcia Social tem por
finalidade planejar ¢ coordenar a execu¢do de projetos, programas e
atividades visando a erradicag¢do da pobreza, ao desenvolvimento social ¢ 4

garantia dos direitos sociais.

'* Este equipamento da SMSA conta com uma equipe especial de saide da familia para atender os moradores
de rua, principalmente quanto a saide mental

"¢ Dispoe sobre a alocaglo, denominagio e atnbuicio dos orgios de terceiro grau hierirquico e respectivos
sub-niveis da estrutura organizacional da Administragdo Direta do Executivo, na Secretana Municipal de
Coordenagao de Politicas Sociais e da outras providéncias

1" A estrutura organizacional da SMAS podera ser verificada em Anexo. Vale ressaltar que esta estrutura
vigorou de 2001 ate 2004. Em janeiro de 2005, a PBH realiza outra reforma, preservando uma Geréncia de
agdes para populagio adulta de rua. Até o momento da entrega dessa dissertagio a FJP, o novo organograma
nio se encontra disponivel.
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Artigo 61 - Compete & Secretarta Municipal de Assisténcia Social:

I - planejar, coordenar ¢ executar programas e atividades nas dreas
de trabalho e geracdo de renda. desenvolvimento social e assisténcia social
bdsica;

II - planejar, coordenar e executar programas e atvidades de apoio
a pessoa portadora de deficiéncia, visando sua reintegracdo e readaptacdo
Sfuncional na sociedade;

Il - prestar suporte técnico e admimstrativo aos conselhos
municipais de Entorpecentes, dos Direitos da Crianga e dos Adolescentes,
do Idoso, de Pessoas Portadoras de Deficiéncia e de Assisténcia Social;

IV - exercer outras atividades destinadas aa consecugdo de seus

obyetivos.

A reforma apresenta um novo desenho organizacional e gerencial e tem como eixos
principais a descentralizagdo intramunicipal, a reorganizagio das fun¢des e das formas de
gestdo entre o nivel central e as regionais. Nessa proposta, todas as instincias devem ser
fortalecidas em suas fungdes: no nivel central, pela formulagio das politicas, coordenagio e
acompanhamento através de monitoramento e avaliagdo; no nivel regional, pela gestio,
execugdo e implementagdo das agdes. Diversos sdo os desafios a serem enfrentados, uma
VEZ (ue NOVOS conceitos € novas praticas de gestdo publica foram introduzidos com o
objetivo de wviabilizar os direitos sociais da populagdo. Principios como

118 11¢ 120

intersetorialidade” , proximidade’ '~ e descentralizagdo © s3o fundamentais no ambito da

Reforma, mas envolvem mudangas nas instituigdes sociais (de concep¢do, na cultura

organizacional) e em suas praticas (desenvolvimento de cooperagdo e parcerias). Esses

" Principio que privilegia a integracdo matricial das politicas urbanas e sociais na fase de formulagio,
execucdo e monitoramento Sua aplicagdo é necessana para superar a fragmentagdo existente no plancjamento
¢ na execuclo das politicas setoriais e para garantir uma gest3o sinérgica e equalizadora que supere as
recorrentes superposigdes ¢ a “competigdo” dos diverses programas e agdes municipais (Junia Santa Rosa,
2001:7y

''? Refere-se a compreensio de que quanto mais essencial o servigo, mais préximo deve ficar a instincia
encarregada de presta-lo No entanto, devem ser observadas as escalas geografica, econdmica, financeira,
técnica e de poder politico relacionadas aos servigos publicos a serem descentralizados (Jinia Santa Rosa,
2001.6)

12 projeto politico de gestdo que busca redefinir a direcionahdade de funcionamento da maquina politica e
burocratica a partir "da ponta” onde se di a interface com o cidadio, respeitando a heterogeneidade e a
complexidade de cada regido, suas caréncias e potencialidades (Jinia Santa Rosa, 2001 .6).
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principios podem provocar tensdes e resisténcias de diferentes origens uma vez que
pressupde deslocamentos de poder, de deliberagdo € de campos do saber. Demanda
modificagdes nos processos de trabalho e principalmente nas concepgdes e valores
arraigados sobre como fazer as coisas. Interesses corporativos mepores podem ser afetados,
pois 0 polo dinamico das prefeituras se desloca do centro para as periferias, e até os
movimentos populares neccessitam mudar suas praticas (Menicucei, 2002:11). Segundo
Menicucci, "para a implantagdo de reformas baseadas no principio da intersetorialidade
torna-se necessdria a constru¢do coletiva das mudangas para que elas se traduzam, de

fato, em avangos qualitativos e ndo se limitem a meras reformas de organograma” (p.13).

Quando se examina o aspecto da organizagdo/estruturagdo das Geréncias da SMAS,
considera-se que a Reforma 2001 apresentou avangos ao definir geréncias direcionadas ao
atendimento das vulnerabilidades do publico da Assisténcia. No caso especifico da atengo
a Populagdo de Rua, o Programa ganha status de Geréncia (GEPPR), tendo as seguintes
competéncias:

I - estabelecer diretrizes e critérios metodolégicos de atendimento a
populagdo de rua, a serem executadas pelas Regionais;

il - articular a implanta¢do e o cumprimento, pelas Regionais, da Lei n®
8.029 de junho de 2000 - Lei que cria o Forum e define Atendimentos a
Popula¢do de Rua,

[l - criar mecanismos de identifica¢do de novas parcerias, consolidando as
Ja existentes;

IV - garantir, nas Regionais onde hd atuagdo permanente do programa de
Populagdo de Rua, a aplicagdo de critérios de atendimento estabelecidos
pelo Forum Populacdo de Rua;

V' - realizar o intercdmbio com outros orgdos municipais, possibilitando a
implanta¢do de diretrizes estabelecidas pelo Forum;

V1 - definir os critérios de abordagem de rua que identifiguem ¢ estabelecam
vinculos entre o educador sacial e 0 morador de rua nas Regionais;

VII - definir os padrdes para estudo de casos e encaminhamentos para a

rede existente ng municipio,
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VIl - definir os critérios para acompanhamento de solteiros, de grupos e
das fumilias encaminhadas para a moradia proviséria ou definitiva;
IX - definir os principios para manutengdo dos equipamentos de

atendimento a populagdo de rua, nas Regionais onde estiverem instalados.

E competéncia da GEPPR estabelecer diretrizes e critérios metodolégicos para
viabilizar os processos de descentralizagdo dos servigos, respeitando as caracteristicas do
publico alvo ¢ das regionais que executardo as atividades. O arranjo institucional baseado
em parcerias continua sendo a opgdo do governo municipal. A Geréncia tem a prerrogativa
de reforgar as parcerias ja existentes e buscar novos parceiros para a consolida¢io da

politica.

E pertinente observar que ao longo dos quairo anos, a partir da reforma, nio foram
adotados procedimentos de monitoramento e avaliagdo das a¢des da GEPPR; o Sistema de
Informagdo dos Servigos da Assisténcia Social (SISAS}) criado para unificar as informagdes
e dados do publico da Assisténcia Social e gerar relatorios para subsidiar a redefinigo ¢
aprimoramento da politica n3o foi implantado por essa geréncia, o espago dc debate e
construgdo da politica para populagdo de rua foi desativado. Tudo isso representa
limitagdes e problemas que devem ser considerados e enfrentados nos proximos anos. E,
com a expectativa da descentraljzagﬁom, diversificam-se ainda mais os atores envolvidos
na constru¢do ¢ implementagdo da politica, exigindo do nivel central, ampla e permanente

capacidade de planejamento, coordenagio, condugéio e negociagdo da politica.

2 Arualmente, o Servigo da Abordagem de Rua é regionalizado, ou seja, a coordenagdo do trabalho e dos
técnicos fica submetida ao nivel central. Nio houve desconcentragio de recursos e nem de pessoal em
nenhum servige ou projeto desta Geréncia, 0 que nos permite afirmar que ndo ocorreu descentralizagdo
efetiva dos servigos.
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4.3.1 - A coucepgio da politica

A politica de Assisténcia Social para a populagio adulta de rua, estruturada em
parceria com as ONGs, viabiliza uma rede de servigos, que deve proporcionar protegdo
social através de servigos e projetos para a garantia das segurangas de acolhida,
convivéncia, eqiidade e travessia'>*. O morador de rua é entendido como sujeito de
direitos, deveres e desejos, envolvido em processo de exclusdo social. Nesta perspectiva, os
objetivos ¢ metodologia dessa politica devem ter como horizonte o compromisso de criar
condi¢3es para que o morador de rua possa se re-apropriar de sua cidadania, restabelecendo
a dignidade fragilizada pelo processo de exclusio e, conseqilentcmente, saindo das ruas
{Antomo R. Souza e Fabricia C. Maciel, 1998:41).

A exclusdo é um fendmeno multifacetado e complexo, por 1550 as estratégias para
enfrenta-la devem considerar as combinagdes das dupensdes econdmicas, socials e
culturais envolvidas. Contudo, argumenta Edgar P. Magalhdes (2004), ndo basta conhecer
0s processos € causas de exclusdo para o estabelecimento de estratégias inclusivas, pois em
muitos casos nio é possivel reverter o processo de exclusio. Entdo, ¢ necessario
descnvolver novos mecanismos ou, até mesmo, gerar novos espagos de inclusdo'®’. As
estratégias de inclusdo devem ser especificas para publicos e dindmicas diferenciados,
devem analisar os diferentes graus e tipos de vulnerabilidade e as potencialidades das
situagdes e dos pablicos-alvo das politicas.

Por um lado, € desejavel que a Assisténcia Social mantenha equipes técnicas com
capacidade de atuagdo frente as especificidades do pubhco-alvo, desenhando servigos com
metodologias de trabalho refletindo essas diferengas. Por outro, é imprescindivel que, na
fonnulagdo, implementagdo e gestio dessa politica busque-se a integragdo ¢ articulagdo
com as demais politicas publicas, extrapolando o recorte setorial, com a finalidade de

provocar impacto na qualidade de vida dos moradores de rua. Segundo Magalbdes (2004), a

'Z A acolhida se traduz em unidades de abrigamento. A convivéncia/socializagio procura restabelecer valores
sociais e individuais com metodologia especifica A travessia corresponde a facilitag3o do acesso aos demais
servigos e bens produzidos na sociedade

1 Magalhdes (2004.38) apresenta como exemplo os antigos catadores de papel, hoje trabalhadores do
material reciclavel, com suas assoclagdes em varias cidades do pais. Em Belo Honzonte, a ASMARE contou
com a agdo de dois agentes mobilizadores de recursos extemos ao propno grupo: a Pastoral de Rua da Igreja
Catolica e a Prefeitura de BH (a partir de 1993) a qual estabeleceu uma relagiio contratual com a associagao
para a prestagio de servigos e também the destinou subsidios significativos.
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ntersetonalidade deve ser delimtada ou ampliada na medida em que se conhecem as
causas e processos de inclusdo € ndo as causas genéricas de exclusdo. Portanto, a
intersetorialidade deve ser aplicada de modo diferenciado aos setores sociais, entendo-os
como sujeitos de processos de inclusio, em condigdes de vulnerabilidades mas com
capacidades e potencialidades para agir. E necessario que se considere as possibilidades de
intervencdo eficiente, ou seja, ter diagnosticos mais precisos sobre as relagdes causais e as
dindmicas envolvidas nos processos de inclusdo. E ainda, a eficiéncia das intervengdes
passa por estabelecer objetivos e garantir recursos para as agdes. Para Magalhaes, a partir
dai ¢ que se defiuria o perfil da intersetorialidade necessaria e, ¢m conseqiiéncia, a

formulagiio de uma gestio adequada (2004:43).

Para lidar de forma mais adequada com as inumeras auséncias que perpassam a
populagdo adulta de rua, parece necessario o envolvimento de varios setores como a saude,
habitagdo, gerag3o de trabalho e renda e a propna articulagdo junto as ONGs. As praticas
de trabatho em rede, através de propostas tntegradas e transversais, com formas de
coordenagio flexiveis ¢ possivel proxunidade terntonal, tém sido apresentadas como mais

apropriadas frente s diversas faces da exclusdo que acomete esse publico.

"A pobreza e a vulnerabilidade social derivam de uma complexidade
de fatores que interagem e atuam refor¢ando uns aos outros. Dal que os
problemas que sdo objeto das diversas politicas setoriais tém que ser
compreendidos de forma  sistémica, pois  s@o  interligados e

interdependentes” (Telma Memcucci, 2002:10).

A compreensdo de que os pablicos das politicas sociais s3o dotados de
potencialidades, remete a entender que as praticas participativas tém lugar relevante na
implementa¢do dos projetos, onde as pessoas envolvem-se¢ cm maior Ou menor grau nas
decisdes referentes a sua histéna. "Se @ exclusdo implica a desestabilizagdo nas
capacidades de desenvolvimento pessoal, as agdes contra a exclusdo tém que ser
abordadas a partir de planos de a¢do que habilitem e capacitem as pessoas" (Goma, 2004:

24). Portanto, as politicas socials devem Incorporar processos e instrumentos de
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participagdo, de ativagdo de papéis pessoais e comunitanios e de fortalecer o capital humano
e social. A construgdo ¢ regeneragdo da cidadania implicam nfo apenas a viabilizagdo de
mudang¢as na situagdo material, mas em novas atitudes e formas de relacionamento com o
mundo. Assim, 0s agentes sociais que trabalham junto aos moradores de rua possuem como
uma de suas tarefas, induzir o usuario a reflexdo sobre sua condigdo e trajetdria para iniciar
um processo de reconstrugdo de sua wida, na perspectiva da saida das ruas. Estar atento a
situagdo objetiva e subjetiva da condigdio de morar na rua pode trazer elementos para a
analise mais aprofundada dos casos e da realidade da rua. Ter a capacidade de identificar
demandas e necessidades dessa populag®o contribui para a construgio de alternativas &
realidade de morador de rua.

Todos os servigos, programas ¢ projetos da Geréncia de Politicas para Populagdo de
Rua buscam estabelecer interiocugdes entre os educadores sociais e os moradores de rua.
Essas interlocugdes assumem caracteristicas especificas conforme a natureza e a forma de
insergdo nos servigos. Na Abordagem de Rua, o contato do morador de rua com o educador
se estabelece, na maiona das vezes, a partir de uma solicitagdo realizada por pessoas da
comunidade. O ideal é que haja uma aproximagio gradual do técnico com o morador, na
expectativa de estreitamento dos vinculos, para que os encaminhamentos surtam efeitos
progressivos. No entanto, ha que se considerar a situagdo de fragilidade do morador de rua,
tendo, o Estado, 0 compromisso de intervir imediatamente em determinados casos,
garantindo-lhes a protegdo basica (abrigamento, alimentagio, higienizagio e cuidados com
a saude).

Nos equipamentos de acolhida e convivéucia, procurados espontaneamente pelos
usuanos, sio realizados contatos individualizados com componentes das equipes técnicas
para cadastros € estudo social dos casos; existem atividades realizadas em grupos (oficinas,
grupos de discussdes etc) com a finahidade de socializagdo, estimulo a participagdo e
fortalecimento do capital humano.

Na ASMARE, os catadores de material reciclavel sdo associados e os moradores de
rua windicados por algum projeto da Geréncia ou pela Pastoral. Existem trabalhos coletivos e
individualizados, mas a caracteristica principal desta entidade é possibilitar a autonomia e

protagonismo do publico através de agdes concretas: capacitagdo, formagio e trabalho.
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Para contemplar as especificidades dessa populagdo, planejar intervengdes e
promover a saida das ruas, as equipes dos projetos necessitam personalizar a atengdo a
partir de processos com alto grau de interagdo com a populagdo beneficiaria, construindo
respostas especificas para cada morador atendido (Roberto Martinez Nogueira'®’, 1998).
Neste sentido, hd um esforgo das equipes de trabatho em identificar e propor agdes que
possam impactar as diferentes dimensdes da vida dos individuos, buscando o respeito a sua
individualidade e a sua condigZo de usuario dos servigos. Apesar da definigdo preliminar de
fungdes e atividades de cada servigo, ndo é viavel a completa programagio e a rotinizag#o,
0 que exige capacidade dos técnicos, educadores ¢ coordenadores de ponta para estabelecer
procedimentos e intervengdes caso a ¢aso.

A baixa programabilidade e a exigéncia de altos graus de interagdio decorrem das
peculiaridades da "populagdo de rua”. Segundo Faria e Machado (2003:29), é recorrente o
uso da expressdo "populagdes de rua”, frente a heterogeneidade desses grupos na
atualidade, compartilbando a circunstincia de estar na rua e apresentando histérias de
sucessivas perdas: da familia, da casa, de referéncias, do emprego, de valores e até da auto-
estima. Objetivamente, sdo de diversas ordens os motivos que influenciam a busca da
estratégia de sobrevivéncia na rua: questdes econdmicas, as precarias condigdes de vida
nas periferias, a falta de perspectivas nas zonas rurais, problemas psiquicos e o abuso do
alcool e drogas. Ao buscar compreender as especificidades desse pablico, a politica de
Assisténcia Social busca romper com visdes discriminatonas.

Acredita-se que o trabalho s6 alcanga seu objetivo-fim - a construgdo da saida das
ruas - na medida em que o usudrio se envolve, se responsabiliza e se sente capaz de atuar
como agente de sua propria histéria, atrelada as possibilidades concretas apresentadas pelo
poder publico e ONGs.

124 O autor trata da programabilidade e interagio com 05 usuarios para a formulagdo e gestdio de projetos. Os
projetos sociais que focalizam o piblico mais vulnerdvel e em situagdo de grave exclusdo social sdo
caracterizados por baixa programabilidade ¢ elevada interagio com seus usudrios. Ou seja, o grau de
programabilidade das tarefas diz respeito ao estoque de conhecimento acumulado, o grau de certeza
tecnoldgica, a complexidade do sistema de implementagdo, expressando ¢ quanto as atividades desenvolvidas
requerem flexibilidade e variagdo durante a execugio e em que medida sdio passiveis de rotiniza¢do ou
formalizagiio. Entende-se por grau de interagiio com os usuanos o tipo e a intensidade dos contatos entre os
técacos ¢ gerentes e os bencficianos dos projetos. Para o desenvolvimento das agdes, define-se, em grande
medida, o perfil e o papel dos operadores “da ponta” dos projetos, o nivel e escopo da mudanga pretendida nas
condigdes, capacidades, atitudes e comportamentos do piblico-alvo (Nogueira. 1998).
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4.3.2 - A Rede de Servicos

A rede de protegio social vinculada a SMAS conta com 0s seguintes
parceiros/colaboradores: Associagdo Grupo Espirita "O Consolador”, Providéncia Nossa
Senhora da Conceigdo - Pastoral de Rua, Caritas Brasileira, Movimento de Promogdo
Social - Sopdo Mineiro, ASMARE - Associagdo dos Catadores de Papel, Papeldo e
Mateniais Reaproveitiveis, e Sociedade S3o Vicente de Paula - Abrigo Sido Paulo. Além
disso, 0 desenvolvimento de agdes complementares requer a atuagdo de outros setores da
PBH, em especial os de saude e habitagdo.

Essa rede se estrutura na manutengdo e execugdo de servigos, programas e/ou
projetos com diferentes metodologias de trabalho, mas adota as mesmas diretrizes definidas
na LOAS, na Norma Operacional Bisica (NOB) da Assisténcia Social € na Lei da Politica
Publica de Ateng3o a Populagdo de Rua. As modalidades de atendimento se distinguem e
podem ser distribuidas, didaticamente, a partir das segurangas da assisténcia principalmente
quanto a acolhida e convivéncia.

O Servigo de Abordagem, o Albergue ¢ 0 Abrigo Sdo Paulo, o Centro de Referéncia
¢ a Campanha Agasalhe BH podem ser considerados como "portas de entrada" para a
populagdo de rua. Q servigo de trausporte dos moradores de rua em precérias condigdes de
saide/enfermos (realizado pelo Movimento de Promogdo e Assisténcia Social - Sopdo
Mineiro) € entendido como suporte para os demais servicos. A ASMARE (geragdo de
trabalho e renda) ¢ o projeto "Se Essa Casa Fosse Minha" (hoje, acompanhamento socto-
familiar ou Bolsa-Moradia) podem ser considerados como possibilidades de saida das ruas.
E as repiblicas Reviver e Maria Maria sdo projetos de moradia temporaria, portanto, se
colocam entre as porias de entrada e saida das ruas'®,

A rede ainda conta com agdes realizadas principalmente pelas Secretanas de Saide
e Habitagdo, além de agdes pontuais das Secretarias de Cultura, Esportes e Abastecimento.
A Saude garante atendimento médico aos moradores de rua em qualquer umdade de
atendimento. No entanto, o Centro de Saude Carlos Chagas conta com equipe especifica do

Programa de Saude da Familia (PSF) para atendimento dessa populagdo. A Secretana de

¥ Nio ha fluxos formais definidos entre os servigos para insergdo dos moradores de rua, a exce¢do dos
fluxos criados para entrada nas Repiblicas e no Bolsa-Moradia Nestes casos, os moradores de rua s¢ acessam
tais servigos se ja estiverem sendo acompanhados em outras a¢gdes da SMAS ou de seus parceiros.
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Habitagdo incluiy, em 2004, no programa de reassentamento das familias de arca de nisco

4 - 6
geologico, os moradores de rua'’

. As demais Secretarias possuem agdes esporadicas junto
aos usuarios da Geréncia, se manifestando na medida em que sdo demandadas. No Centro
de Referéncia ha oficina de futebol e s3o disponibilizados ingressos para apresentagdes de
teatro, pela Secretaria Municipal de Cultura (SMC). A Secretaria Mumcipal de
Abastecimento (SMAB) repassa géneros alimenticios ao Albergue Municipal e & Republica

Rewiver.

Ao se caracterizar os servigos executados através das parcenas (SMAS e ONGs)
quanto ao grau de¢ programabilidade e de interagio dos técnicos com o publico alvo,
algumas diferengas entre eles podem ser observadas. Grosso modo, a Abordagem (inclusive
a Campanha Agasathe BH) tem menor grau de programabilidade entre as modalidades
existentes e exige elevada interagdio com 0s usudrios. As agdes s3o pouco rotinizdveis, pois
dependem da incorporagdo das necessidades e peculiaridades do morador de rua e do
entorno social. Isso demanda flexibilidade e sensibilidade para a escuta e construgdo de
vinculos entre usuarios e técnicos, para que a intervengdo se tomne bem sucedida. O Centro
de Referéncia e o programa de acompanhamento das familias inseridas no Bolsa-Moradia
apresentam um nivel intennediario de programabilidade: os horarios e algumas atividades
sd0 programaveis, mas outras sd podem ser definidas a partir da ades3o dos usuarios.
Similarmente, as Repiblicas exigem muita interagfio entre os moradores e técricos para a
pactuagdo de regras de convivio e atividades. O Albergue e o Abrigo S3o Paulo se
caracterizanam por maior grau de programabilidade comparados as outras intervengoes,
uma vez que possuem regras, horarios e atividades menos flexiveis. Os contatos entre
técnicos ¢ a populagdo de rua obedecem a rotinas ¢ fluxos da institugdo, mas ainda assim

exigem elevada interagio.

A seguir, serdo apresentadas as pnincipais caracteristicas de cada um dos servigos,

programas e projetos desenvolvidos pela GEPPR e ONGs parceiras junto 4 popula¢do de

1% ILe18.566 e Decreto 11 575, que cria 0 Bolsa-Moradia.
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'Y As informagdes constantes aqui foram coletadas em documentos

da SMAS:

Abordagem de rua - Concebida como wma das portas de entrada da populagdo ao
servigo publico, ¢ trabalho inicia-se através da solicitagdo das pessoas que residem na
cidade para atendiimento aos moradores de rua/mendigo" ou por procura espontinea da
populagdo de rua pelo servigo. A partir dai da-se o contato direto dos educadores sociais
com o morador de rua que tem por finahdade a construgao, junto ao publico, de saida
definitiva das ruas. No desenvolvimento desta agdo, o educador procura identificar as
condi¢des em que vive a populacio de rua, as causas que a trouxe 4s ruas, a
procedéncia, as relagdes afetivas e de vizinhangas, a insergdo em grupos ou familias, as
aspiragdes, os descjos € as relagdes estabelecidas com diversas instituigdes. Busca-se o
estabelecimento de vinculos de confianga com os wusuarios, alternativas de
encaminhamentos vdo sendo desenhadas e articuladas com os diversos servigos
existentes. Atualmente, este servigo conta com profissionais concursados e fambém
contratados através da Pastoral de Rua, Cantas Brasileira ¢ o Grupo O Consolador. A
equipe de abordagem foi composta em 1993/94 e, inicialmente, 2 técmicos ¢ 4
estagidrios realizavam o atendimento de toda a populagdo de rua do municipio. Com o
crescimento da demanda, visibilidade do Servigo e consequente insuficiéncia de equipe,
em 1998 foi amphado o mimero de profissionais. Atualmente, a equipe compdem-se de
10 técnicos e 10 estagiarios que trabalham de forma regionalizada e distribuidos nas
seguintes Regionais: Centro-Sul, Leste, Oeste, Noroeste ¢ Nordeste. A cobertura das
demais Regionais (Venda Nova, Barreiro, Norte e Pampulha) fica a cargo de uma
equipe centralizada na SMAS (2 técnicos e 2 estagidrios), uma vez que a demanda por
este ipo de atividade ¢ menos intensa. A equipe trabatha em hordrio comercial - 8:00 as
18:00h. Por se tratar de um Servigo cujos funcionarios sio contratados por varias
entidades e por serem disponibilizados recursos das Regionais (carro, estrutura fisica,
matenal permanente e de consumo), ndo foi possivel definir seu custo. No entanto, ha
um convéncio especifico da SMAS com Providéncia Nossa Senhora da Conceiglo -

Pastoral de Rua para o Servigo Abordagem que perfaz o total de R$ 15.833,81 (quinze

' Nesta relagdo nio foi incluida a ASMARE, pois ndo faz parte dos servigos da Geréncia de Politica para
Populagdo de Rua Este convénio estd subordinado a Geréncia de Preparagio e Inclusio Produtiva da SMAS.
No entanto, ao apresentar os parceuros da SMAS, inclui-se a ASMARE
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mil, oitocentos e trinta e trés reais e oitenta € um centavos) por més . Segundo

Relatorio de Gestdo da SMAS 2003, 149 pessoas sairam das ruas de BH neste ano.

e Albergue Noturno Municipal - Espago de acolhida notuma, com capacidade de
atendimento para 300 homens. Disponibiliza pernoite, jantar, café da manhi, estrutura
para higiene pessoal, acompanhamento e encaminhamento social (inclusive
documentagdo). A Associagdo Grupo Espirita O Consolador gerencia o equipamento ¢
seus funcionérios s3o todos contratados pela organizagdo. Na planitha or¢amentaria de
2004/05 da Associagdo, sdo descriminados 38 profissionais'®’, sendo disponibilizado o
valor mensal de R$40.303,78 para as despesas de remunera¢io com pessoal. As
despesas com agua, luz, gas, telefone, aluguel, contabilidade, materiais de escritdrio e
didético, manutengdo e reposigdo, higiene e limpeza, veiculo, combustivel e transporte
admimstrativo, géneros alimenticios, oficinas pedagégicas € material esportivo,
reconstituigio de bens modveis, medicammentos, eventos e comemoragdes e outras,
somam a cada més R$38.050,00. O total de recursos mensais repassados pela PBH no
convénio do Albergue ¢ de R$ 78.353,78 (setenta e oito mil, trezentos e cinquenta € trés
reais ¢ setenta e oito centavos). As diretrizes politicas e os critérios de atendimento s3o
discutidos e negociados entre a SMAS e O Consolador. Este servigo também pode ser
considerado como porta de entrada para a populagdo de rua, pois, para ser acessado ndo
s80 necessarios encaminhamentos, negociagdes prévias ou quaisquer outras exigéncias,
a ndo ser a necessidade de acolhida. O funcionamento se dd a partir de 18:00h com
fluxo interno programado da seguintec maneira: 0s usuarios se apresentam na recepgo,
onde s3o computadas as presengas no estabelecimento; guardam as bagagens no guarda

volume e em seguida sdo encaminhados aos banheiros para fazerem a higienizagdo,

2 Em planilha de descrigio das despesas deste convénio - 2004, fornecida pela SMAS, consta a remuneragio
com funcionanos (um gerente e um educador do Projeto "Se essa casa”, um educador da Abordagem; um
educador e dois monitores da Republica Reviver; um educador da Pastoral, mais educadores de 8h e um de
6h, sem especificar a locaglio; e um oficineiro) que somada a0 valor dos encargos sociais e trabalhistas
corresponde a RS14.933,81. Com despesas operacionas gasta-se R$ 900,00, que inclui alimentagiio, oficinas,
despesas bancanas e diversas.

'Z Incluem os seguintes profissionais: um motorista, um superninitendente, dois gerentes administrativos, um
gerente noturno, um encarregado geral, um técnica representante, quinze auxiliares de servigos gerais, Quatro
auxiliares de lavanderia, um porteiro, um gerente de cozinha, rés segurangas, dois vigias, dois técnicos, um
oficinerro, um apoiador de projetos, um auxiliar administrativo e dois estagianos. Segundo informagdes do
admimstrador do Albergue, nem todos estes profissionais rabalham direlamente no Albergue, sendo alguns
alocados em outros servigos da SMAS.
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depois do banho, serve-se o jantar; as camas estio disponibilizadas para pernoite. Pela
manha é servido o café e os banheiros ficam disponiveis. E admitida a permanépcia no
local até as 7:.00 horas, quando o usudrio deve se retirar com sua bagagem. H4 uma
equipe no departamento de servigo social, contratada pelo Consolador, que tem por
objetivo cadastrar os usuanos, acompanhar e realizar os encaminhamentos necessarios e
possiveis. O técnico de referéncia do servico social do Albergue mantém contato
permanente com a GEPPR através das reunides de colegiado que s3o realizadas
quinzenalmente. O Relatério de Gestdo 2003 apresenta o numero de 16 pessoas que

sairam das ruas através do acompanhamento da equipe do Albergue.

e Abrigo Sdo Paulo - tal como o Albergue caracteriza-se como porta de entrada e espago
de acolmda notuma, com possibilidade de atendimento a até 180 pessoas (homens e
mulheres). E uma unidade de acolhida de familias de area de nsco geologico e
geotécnico (nos periodos de chuva) e a pessoas em situagio de risco pessoal ou social,
principalmente moradores de rua. Disponibiliza pernoite, jantar, café da manhi,
estrutura para higiene pessoal, acompanhamento e encaminhamento social. E
gerenciado pela Sociedade S3o Vicente de Paulo. O funcionamento se da a partir de
18:00h com fluxo intemo programado da seguinte maneira: 0s usuarios se apresentam
na recepgdo, onde sdo computadas as presencas no estabelecimento;, guardam as
bagagens no guarda volume e em seguida s3o encaminhados aos banheiros para
fazerem a higiene pessoal, depois do banho, serve-se o jantar e posteriormente as
camas s30 disponibilizadas para pernoite. Pela manh3 ¢ servido o café € 0s banheiros
ficam disponiveis. A maionia dos usuarios deve sair da instituigio até as 7:00 horas
com suas bagagens. A algumas pessoas é permitida a permanéncia durante o dia no
Abngo devido s condigdes de saude ou por solicitagdo de técnicos da Abordagem ou
outros servigos que acompanham o caso. Além do abrigamento, realizaram atividades
sdcio-educativas, acompanhamentos e encaminhamentos soclais e repassam doagdes.
Para tanto, recebem da SMAS, conforme Plano de Trabalho, o valor mensal de

R$15.801,89 (quinze mil, oitocentos e um reais ¢ oitenta e nove centavos)'’’. O

'** Este convénio nio apresenta planilha detalhada de disciminagio de despesas, portanto, néo fo1 possivel
detectar o numero de profissionais contratados e nem os demais gastos realizados.
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Relatorio de Gestio de 2003 apresenta quadro de profissionais composto por: um
gerente administrativo, auxahares de servigos gerais, auxiliares de lavanderia, porteiros,
cozinheiras, técnicos de nivel superior, cuidadores e educadores sociais, auxiliar
administrativo e estagiarios. Ndo ha informagGes quanto ao ndmero de pessoas que

sairam da rua ou outros dados.

¢ Centro de Referéncia & Populagio de Rua (Projeto Cidadania) - trata-se de um
equipamento que disponibiliza espago de convivéncia e integragdo da populagdo de rua.
Sua capacidade de atendimento estd em tomo de 150 pessoas/dia. O publico que
usufrui o servigo é constituido de homens, mulheres e familias moradoras de rua.
Disponibiliza guarda-volumes, banheiros, lavanderia e organiza atividades como
oficinas culturais, esportivas, literarias e de ambientagdo com a finalidade de inclusdo
social na comunidade e a construgdo de alternativas para que o piblico possa alcangar

patamares mais elevados de sobrevivéncia. A equipe'’’

composta por doze pessoas
acompanha os casos sociais e articula encaminhamentos junto 3 rede de servigos. O
Centro de Referéncia funciona de segunda a sexta-feira de 8:00 s 18:00h, entretanto,
no periodo de 12:00 as 18.00 acolhe todos os moradores de rua que demandem
atendimento. Pela manhi, s3o desenvolvidas oficinas especificas para pequenos grupos
interessados ou mesmo para aqueles que as equipes de Abordagem conseguem
encaminhar e necessitem de atengdo diferenciada’’®. A Providéncia Nossa Senhora da
Conceigdo, através da Pastoral de Rua, administra o valor mensal de R$17.297,00
(dezessete mil, duzentos e noventa e sete reais). Conforme Relatorio de Gestio 2003,
80 pessoas sairam da rua através de acompanhamento e encaminhamentos da equipe

deste projeto.

¢ Repiblica Reviver - equipamento de acolhida em periodo integral, com regime de

pensdo publica, administrada pela SMAS em conjunto com os moradores e Pastoral de

'*' A equipe contratada para manter o funcionamento do Centro de Referéncia se compde dos seguintes
profissionais, segundo planilha de demonstrativo de despesas 2003/04- um gerente, dois educadores de nivel
superior, um porteiro, dois vigias, trés instrutores de atividades, um awxiliar admmnistrativo, um assistente
admmnistrativo (trabalha na Pastoral), um educador ou vigia substituto

"2 Geralmente se destinam aos moradores de rua denominados “caidos" devido ao uso abusivo de alcool ou
outras drogas, ou outros grupos especificos que demandam intervengdes mais direcionadas, como por
exemplo, homossexuais, portadores de HIV etc.
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Rua, propiciando gestdo participativa. A capacidade de atendimento ¢ de 40 vagas
destinadas ao piiblico masculino. Configura-se como moradia temporaria com
possibilidade de higiene, preparagdo de alimentos, referéncia para contatos,
desenvolvimento de auvidades ludicas, formagdo de grupos de discussido tematica,
acompanhamento e encaminhamentos sociais. E entendido com um espago
intermediano no acolhimento de moradores, frente os outros scrvigos da Geréncia para
Populagdo de Rua. O periodo maximo de permanéncia na Republica ¢ de um ano. A
metodologia de trabalho se estrutura em trés momentos distintos: inser¢do no
equipamento, permanéncia ¢ saida. S3o realizadas atividades coletivas como, discussio
de regras de convivio, questdes referentes a alternativas de saida das ruas (s3o criadas
conussdes de trabalho), oficinas educativas, assembiéia de moradores etc. Neste
equipamento s6 ¢ disponibilizado o café da manha aos moradores, as demais refeigdes
ficam a cargo de cada um. Parte da equipe de trabalho deste equipamento é contratada
pela Pastoral de Rua, no entanto n3o hi convénio formalizado entre SMAS/PBH e a
entidade. A geréncia desta unidade estd sendo realizada por uma servidora publica
(Analista de Politcas Sociais). Os outros trés profissionais sdo contratados pelo
convénio da Abordagem: dois monitores e um educador social. Mais quatro wigilantes
trabalham na Republica e s3o contratados pela PBH, perfazendo o total de oito
profissionais. Além da contratagio de recursos humanos, a Pastoral de Rua participa da
construgdo metodologica, das reumdes preparatonas para entrada de moradores no
equipamento, de atvidades na casa e contribui com a discussdo de casos. O Relatorio

de Gestdo 2003 identifica que 29 pessoas sairam das ruas, neste ano.

Repiblica Maria Maria - acolhe mulheres sozinhas ou acompanhadas de filhos até 06
anos, em periodo integral. E administrada pela SMAS em conjunto com as moradoras e
a Associagdo Grupo Espinita "O Consolador”. Tem capacidade para atender 50 pessoas
¢ caractenza-se como moradia temporaria, com possibilidade de higiene, contecgdo de
alimentos, referéncia para contatos, desenvolvimento de atividades ludicas, lavanderia,
acompanhamento e encaminhamentos sociais. A permanéncia na Republica é vanavel,
obedecendo as condig¢des crniadas por cada moradora e equipe de trabalho para a saida

definitiva. Em média, a estada no equipamento é de um ano. A equipe social é
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composta por um coordenador, um gerente de informdtica, um gerente administrativo,
trés técnicos, cinco educadores, um monitor de coznha, dois acompanhantes, dois
vigias, conforme Planitha Orgamentiria de 2003/04. A coordenagdo esta vinculada
administrativamente ao Consolador ¢ a diregdo politica e metodologica esta
subordinada a SMAS. Também de acordo com a Plamltha Orgamentaria de 2003/04, o
Grupo "O Consolador” recebe da SMAS/PBH o total mensal de R$31.620,46. Este
recurso ¢ utiizado para pagamento de pessoal, encargos sociais ¢ trabalhistas e
despesas operacionais (material de escritorio, manutengdo e reposigdo, higiene e
limpeza, géncros alimenticios, material permanente e mobiliario, medicamentos,
eventos ¢ comemoragdes, gds, contabilidade e despesas diversas). O Relatério de
Gestido 2003, aponta que |1 pessoas sairam da Republica neste ano.

* Projeto de acompanhamento de familias (ex “Se Essa Casa Fosse Minha")133

- frata-se
de acompanhamento social de familias e pessoas ex-moradoras de rua em moradia
proviséria ou definitiva. A PBH disponibiliza aos usuanios deste projeto um beneficio
mensal referente a um aluguel de at¢ R$ 200,00, por um periodo que varia em fungdo
da disponibilizagdo das moradias definitivas. Durante este periodo, uma equipe de
educadores socias realiza 0 acompanhamento social de cada familia, buscando insen-
la nos servigos da comunidade local, contribuindo para que se comprometam com o
pagamento do aluguel e outras despesas, como agua ¢ luz, e providenciando
encaminhamentos a cursos de formagao profissional e a possiveis vagas de trabalho. A
equipe ¢ composta de uma coordenacdo, treze educadores (sete com carga horana de &
horas didrias, mais seis com carga de 8 horas dirias) e um auxiliar administrativo. Os

educadores se dividem por regionais para acompanhamento dos casos. So realizadas

™ Esse projeto surgiu em 1993/94 ¢ desde entio vem passando por alteragdes Inicialmente, for cnado para
realizar uma intervenglio pontual na regido da Lagoinha junto a um grupo de familias fixadas no local
Finalizada essa intervengdo, o projeto passou a realizar agdes planejadas em locais de fixagdo de grupos de
familas. Seu objetivo era realizar estudos de caso de cada grupo familiar, através de wvisitas sistematicas nas
areas ocupadas, para postenor encaminhamento para abngos da rede de atendimento da prefeitura, onde
aguardavam até receber moradia definitiva Mais tarde, definiu-se pela ida dessas familias para moradias
alugadas, pagas pela GEPPR em convénio com a entidade Cantas. Desde 2003 este projeto vem sendo
chamado de Bolsa-Moradia 34 que as familias e pessoas moradoras de rua passaram a ser incluidas no
Programa da Secretaria Municipal de Habitagdo/URBEL Ressalta-se que a SMAS vem construindo, com a
assessona do Insttute Féhix Guatam, uma metodologia especifica de acompanhamento a familias e,
possivelmente este servigo tera nova denominagéo.
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visitas domiciliares quinzenais as famihas, sendo que alguns casos exigem wvisitas
sernanais ¢, ¢m outros sdo realizadas wvisitas mensalmente. Uma vez por més ocorrem
reunides com os grupos de familias de cada regional, coordenadas pelos educadores.
Sao feitos estudos e discussdes de casos na equipe €, eventualmente, com parceiros. 0.
aluguel passa por uma opgac metodologica da SMAS, wma vez que grande parte dos
beneficianos precisa cnar vinculos e reorganizar a vida dentro de uma estrutura formal
de moradia, com seus encargos inevitdveis. O éxito do Programa é bastante elevado,
pois das sessenta familias que ingressaram no programa em 2001, apenas trés foram
desligadas ou desistiram. Os profissionais s3o contratados pela Céaritas Brasileira que
recebe o valor mensal da PBH de R$33.862,43.

Campanha de Inverno - Agasalhe BH - projeto de carater emergencial que tem como
finalidade a arrecadagdo de doagdes e o acolhimento de pessoas vitimas do inverno.
Sua capacidade de atendimento é de 500 vagas nos equipamenios cooveniados -
Albergue Noturno ¢ Abrigo S3o Paulo, podendo se expandir de acordo com a demanda.
As doagdes sdo arrecadadas através dos postos dispomibifizados por diversos parceiros
em toda a cidade. Baseia-se em atividades de abordagem noturna realizada por
educadores sociais contratados pelo Consclador. Apds a abordagem, o morador de rua
¢ encaminhado para um dos cquipamentos ¢ acolhido para pernoite com jantar e café da
manhi. O departamento de assisténcia social de cada unidade realiza, no periodo de
estadia do usuirio no cquipamento, estudo de caso, encaminthamentos diversos
(medico-hospitalares, documentagdo, retomo para cidadc de origem etc) e
acompanhamento social. A contratagdo dos funciondrios tem sido feita através de
convério com a Associagdo Grupo Espinita O Consolador, que também realiza compra
de matenais de consumo, como cobertores, material de higiene e outros. A cada ano
sd3o redefinidos os valores repassados e por conseqiiéncia o nimero de profissionais

contratados para essa tarefa.

Servigo de transporte/higienizag3o - corresponde ao transporte, em ambuldncia, de
moradores de rua que se encontram em precarias condigdes de saude, ¢ a realizagio de

cuidados de lugiene para com as pessoas mais fragilizadas. O Sopdo Mineiro, através
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de convénio com a SMAS, realiza tais atividades conforme demanda das equipes de
trabatho dos servigos e programas que compde a Geréncia de Politica para Populagido
de Rua. A ambuldncia e os profissionais ficam disponiveis de 12:00 as 20:00 horas, de
segunda a sexta-feira e, em casos emergencials ocorridos fora deste horano de
atendimento, a entidade os aciona. Também sio realizadas atividades™* com gestantes,
preferencialmente com moradoras de rua e adolescentes de baixa renda. O recurso
mensal recebido pelo Sopfio Minewro é de R$5.756,00. A entidade possui seis
trabalhadores, sendo um enfermeiro, um motorista, duas costureiras, uma faxineira e

uma coordenadora.

A seguir, é apresentado um quadro sintese da estruturac3o da Politica de Assisténcia

Social destinada a populagdo adulta de rua de Belo Horizonte.

™ $30 realizadas reunides e palestras (pnncipalmente com temas relacionados a gravidez e cuidados com
recém-nascidos) com as gestantes e distmbuidos enxovais aquelas que so assiduas no projeto
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QUADRO 5

ESTRUTURACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL PARA A POPULACAO ADULTA DE RUA DE BHTE. DADOS 2003

Fonte: Elaborado pela autora

SERVICO/ FUNCAO/ ATIVIDADES N*DE N* DE ATENDIDOS QUE
MODALIDADE SEGURANCA PRINCIPAIS PARCEIROS PROFISSIONAIS | N DEATENDIDOS ' gyig oM DAS RUAS
. Abordagem . Providéncia Nossa . .
Abordagem de Rua Acothida / Protegiio - Acompanhamento Senhora da Conceigdo 10 tecnicos e 10 Meédia de 290 149 pessoas
Evcaminhamentos " Caritas estagiarios pessoas més
Albergue N ) e Associagio G _ vicdia de 300 o
ergue Noturno . . .Acompanhamento . Associagdo Grupo c¢dia de _
Municipal Acolhida 7 Prote¢ao Onieauagdo Espirita O Consolador 38 pessoas dia 16 pessoas
| . . Encammhamento _ . ]
- Acolhimento . Sociedade Sgo .
Abrigo Sdo Paulo Acolhida / Protegio Acorpenhartienio Vicente de Paulo / - Média d? ].00 Néo informade
- Orientag8o . pessoas dia
| ) F,nmnﬁnhammt_o Abngo Sﬁo Paulo _
T - Discussdes de Grupas - -
Centro de Referéncia Convivéncia / Promocio Oficinas . Providéncia Nossa 12 Media de 150 80 pessoas
Projeto Cidadania w - Acompenhamento Senhora da Conceigio pessoas dia pe
. _ . Encaminhamentos _ ) _
Comussdeca de trabalho T
e . : _Providéncia Nossa
A .
Republica Reviver Acolhida / Protecio | ‘amnhame::: Senhora da Conceicio 8 40 29 pessoas
- Oficinas sécio-podagégicas Associacio G - )
.. . . . . ¢30 Grupo )
Republica Maria Maria Acolhida / Protegéio /:mnnr:mlunﬂ:: Espirita O Consolador 16 50 pessoas 11 pessoas
; . de A b Acolhida/ Convi g “Visitas domuciliares
rojeto de Acompanha- co onvivéncia . Acompanhamento - - -
mento de Familias Promogio . Farcontros coleuvos . Caritas 15 60 familias 47 familias
| . . Encarninhamentos _ - -
Abordagm notuma . Média de 180
Campanha de lnverno Acclhida . Associaglio Grupo pessoas acolhidas
P Acolhida / Protegiio - Acompanhamento Espinta O Consolador varidvel dia NEo informado
Agasaihe BH - Enceminhamentos . 140 abordagens
- Repusse de doagdes em seis meses o
. . Movimento de oy
Servigo Transporte / . . Abordagem - . Média de 5 casos
Higienizagdo Acolhida / Protegio Transporte Promogdo 'So_mall 6 dia Suporte
L_ . Sopdo Mineiro L o
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4.4 - A caracterizacdio das ONGs parceiras

Nesta se¢do, serdo apresentadas as organizagdes parceiras da Secretania Municipal
de Assisténcia Social (SMAS)/Geréncia de Politicas para a Populagdo de Rua (GEPPR) na
implementagdo e manutengdo dos servigos assistenciais. As parcerias foram estabelecidas
de forma gradual, de acordo com as demandas e a pressdo da sociedade e dos agentes
sociais. A opg¢do da parceria com determinadas entidades foi delimitada pela habilitagdo
juridica e pela experiéncia acumulada junto a segmentos sociais vulneravess.

Todas as organizag¢des conveniadas com a PBH/SMAS estdo incluidas na categoria
das Fundagdes e AssociacBes Sem Fins Lucrativos (FASFIL)'>’. As intervengdes para o
atendimento 2 populagdo adulta de rua sfo caracterizadas a partir das concepgdes, objetivos
e propdsitos dos atores envolvidos na provisdo de bens e servigos. Para Fania ¢ Machado
(2003), existem hoje, em Belo Horizonte, trés principais logicas de untervengdo: a) as
organizagdes da sociedade civil articuladas pela filantropia, em que parte das entidades
espera a passividade dos usuarios; b) a atuagdo da Pastoral de Rua'’®, que desenvolve o
trabalho com vistas a promogdo da agdo coletiva e politizagdo das demandas (politizagdo
por vezes compulséna, com a formagdo de liderangas ndo raro autoritarias), ) intervengdo
do Estado por meio das politicas publicas estruturadas na perspectiva dec fazer dos
moradores de rua sujeitos de direitos, enfatizando a provisdo de bens e servigos através da

malha de assisténcia existente, com postura algumas vezes paternalista.

Serdo apresentadas a seguir cada organizagdo e suas caracteristicas. As informagdes
constantes nesta se¢do sdo fruto de entrevistas realizadas pela autora ¢ do levantamento de
documentagdo nas entidades e na Sccrctaria'’’. Nao foi possivel apurar as mesmas
informagdes em todas as organizagdes, uma vez que clas se diferenciam também quanto a

manutengao ¢ organizagio de registros de suas atividades.

' Definigio do IBGE apresentada anternommente neste trabalho

1% Acrescento nesta categoria a ASMARE e Cantas, que estabelece como principio basico, a autonomia e
F‘{,otagonismo dos sujeitos.

*" Relatbnos de Gestdo, relatonios técnicos, Relaténo de Avaliagdo do Programa de Populagdo de Rua
elaborado pelo Instituto de Pesquisa e Estudos Socioecondmicos (2001).
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Tendo como referéncia a pesquisa do IBGE sobre as FASFIL, buscou-se identificar

o tempo de atuagdo, porte da entidade (recursos e numero de empregados) e tipos de
atividades reahizadas.

4.4.1 - ASMARE - Associacdo de Catadores de Materiais Reaproveitiveis

Segundo relatério da ASMARE, ha mais de 50 anos os catadores de papel fazem
parte da realidade da cidade de Belo Horizonte. Sem nenhwna organizagfo, iategravam a
economia de maneira marginal, eram discriminados e desconheciam o importante papel que
poderniam desempenhar na preservagio do meio-ambiente.

Somente ao final da década de 80, com o apoio da Pastoral de Rua ¢ da Caritas
Brasileira, inicia-se o processo de organizagdo social e produtiva dos catadores de papel.
Essa iniciativa deu origem, em 1992, a Associagdo de Catadores de Papel ¢ Materiais
Reaproveitaveis, que uthza o lixo reciclivel como matéria-prima, fonte de capital e
trabalho ¢ instrumento de acesso a cidadania.

A partir de 1989, a Prefeitura Municipal inicia a implantagdo da coleta seletiva do
lixo na cidade, de¢ forma timuda e desconsiderando a realidade dos catadores. Ao final de
1992, a PBH estabelece parceria com a ASMARE, reconhecendo os catadores como
agentes ambientais prioritdrios na execugdo do programa. Neste ano, ¢ inaugurado o
pnmeiro galpdo de triagem de reciclaveis, localizado na Av. do Contomo, 10.555, Barro
Preto. Com o passar do tempo, a ASMARE foi se profissionalizando, aumentando o
nimero de associados e diversificando suas atividades. O objetivo estratégico da ASMARE
é produzir, industrializar e comercializar os matenais reciclaveis.

Atualmente, a associagdo tem cerca de 380 associados e beneficia, indirctamente,
mais de 1500 pessoas. Além do trabalho da coleta realizado pelos catadores devidamente
credenciados, a ASMARE estabelece parcerias com empresas, escolas, condominios e
drgdos publicos para aquisi¢3o do matenal reciclavel. Todo o material dispombilizado gera
e sustenta postos de trabalho para catadores e ex-moradores de rua.

Segundo informagdes disponiveis na interner e em relatorios da ASMARE, sdo
recolhidos atualmente cerca de 450 toneladas de lixo reciclavel por més. Todo o material é

separado, prensado e estocado antes de seguir para a reciclagem. Nos galpdes da
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Associagdo, parte desse matenal € utilizado em oficinas de reciclagem, gerando outros
postos de trabalho para ex-moradores de rua.

O compromisso com a cidadania faz com que a ASMARE viabilize para seus
associados cursos de capacitagdo sobre a coleta seletiva, aulas de legislagio e relagdes no
transito, estudos sobre associativismo/cooperativismo e empreendimento social e
qualificagdo profissional. Exige a manutengio dos filhos dos catadores na escola,
desenvolvendo projetos de acompanhamento socio-pedagdgico para os estudantes.

En pesquisa realizada na ASMARE em 2003, detectou-se que a renda famihar dos
catadores variava de 1 a 6 saldrios minunos. Fol possivel constatar que, em 13 anos de
Associagdo, o poder aquisitivo dos catadores aumentou mais de 400%. Muitos dos que
moravam nas ruas da cidade conseguiram comprar ou construir suas casas com o trabaltho
na ASMARE. Qutros (nvestiram na aquisigdo de bens mdveis como geladeira, fogdo,
televisdo etc.

A ASMARE vem, paulatinamente, consolidando e expandindo suas agdes,
ampliando seus parceiros e o numero de pessoas atingidas. Além dos galpdes de
armazenamento, separagdo e prensagem do material recicldvel, a Associagdo opera o bar
Reciclo. Em 2003 ¢ 2004, a Associagdo sediou o Festival de Lixo e Cidadania, que contou
coin a participagdo de represemtantes de varios estados brasileiros e catadores provenientes
de outros paises.

A gestdo da ASMARE é comparilhada por profissionais da area social e por seus
associados. Ha um corpo técnico de assessoria administrativa e politica, contratado com
recursos repassados pela SMAS, que estimula ¢ acompanha os processos de trabalho, a
busca de novos parceiros e a expansio de novas agdes. Conforme informagdo da Geréncia
Administrativa da SMAS, para subsidiar seus custos, essa entidade recebe R$61 354,50 por
més do governo municipal. Segundo o coordenador da ASMARE, a entidade n3o possw
outras convénios, mas conta também com os recursos de sua propria produgdo. Trabalha-se
com o objehvo de tornar a ASMARE uma institwigd3o auto-sustentdvel, o que permute

limitar as parcerias de captagio dos recursos'’® destinados as atividades atualmente

'* Ressalta-se que a ASMARE vem constituindo outras parcerias com entidades, associagdes e cooperativas,

para formar forte rede de coleta, reciclagem, industnalizagdo e comercializagio de seus produtos. Neste
processo, a Fundagiio Banco do Brasil tem um papel de destaque, apoiando a constituigio do Movimento
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desenvolvidas. Devido as suas caracteristicas, a entidade tem possibiidade de acumular
saldos de recursos oriundos da produgdo dos catadores, sendo parte destes saldos rateada
entre os associados ao final de cada ano e parte utihizada para novos investimentos e frentes

de trabalho.
4.4.2 - Associagdo Grupo Espirita "O Consolador"

Desde 1987, a Associagdo Grupo Espirita "O Consolador” fornece refeigdes
noturnas a moradores de rua de Belo Horizonte, em atividade de cunho notadamente
assistencialista e participagdo de um grupo reduzido de voluntarios'*.

A partir de 1992, este Grupo passa a gerenciar o Albergue Nolurno Municipal,
conhecido como "Tia Branca”, que atende a 330 pessoas por pernoite. O Consolador conta
com um nicleo de pessoas (cerca de seis) que compdem a diretoria, gerenciando "de
dentro” o equipamento. Ou seja, ao Grupo compete a gestio direta dos recursos, dos
funciondrios e a operacionalizagdo das atvidades. Ainda assim, esta unidade esta
subordinada as diretrizes e metas acordadas no plano de trabalho junto 4 Geréncia de
Politica para Populagdo de Rua (GEPPR).

Quanto a Repuiblica Maria-Maria, o Grupo Consolador administra os recursos
repassados pela SMAS. A entidade contrata uma coordenagio (definida pela equipe da
SMAS) responsavel por gerenciar o espago e aplicar a metodologia definida pela GEPPR.

E importante destacar que o Grupo Espirita O Consolador possui, atualmente, onze
convénios com a SMAS, incluindo agdes destinadas a assisténcia a criangas e adolescentes,
portadores de deficiéncia, idosos etc. O gerenciamento dos recurses viabiliza inclusive a
contratagdo de pessoal em Campanhas de [overno ¢ de Chuva, o Projeto de Inclusdo a
Pessoa Portadora de Deficiéncia e o Servigo de Atengdo ao Idoso com Direito Violado no
Domicilio, dentre outros projetos. Nesses casos, ¢ Grupo nio participa da construgio da
metodologia de trabalho, nem acompanha sua execugdo, sendo apenas um repassador de

recursos publicos. Conforme informagdes da diretoria do Consolador, sdo contratados pela

Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis nas diversas regides do pais, sendo a ASMARE uma das
F‘rincipais entusiastas desta conquista.

* Nio ha namero fixo de voluntarios e o que se observa € que a entidade ndo depende deles para execugio
das tarefas assumidas.
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entidade cerca de 250 profissionais, distribuidos em vérios servigos. Pelos dados da
Geréncia Administrativa da SMAS, em 2004, foram efetivados com essa ONG os seguintes

cONvENios € respectivos repasses mensais:

e Albergue para Popula¢do Adulta de Rua - R$78 353,78
e Apoio técnico - R$20.419,53

¢ Republica Maria-Maria - R$31.620,46

e Campanha Chuva - R$38.373,10 (Trés parcelas anuais)
e Abngo criangas 06 a 14 anos - R$39.254,94

e Projeto Inclusdo das Pessoas Portadora de Deficiéncia (PPD) - R$6.281,22
¢ Projeto Idoso - R$7.104,00

¢ PPD/MURIKI Norte - R$6.718,86

e PPD Adulto Venda Nova - R$6.629,27

e PAC Creche Norte - R$2.272,29

e PAC Creche Venda Nova - RS1.968 31

Especificamente destinado ao atendimento sistematico a moradores de rua, s3o
disponibilizados pela PBH/SMAS os recursos relativos 4 manutengdo do Albergue
{R$78.353,78 / més) e da Repiblica Maria Mana (R$31.620,46 / més), perfazendo o total /
més de R$109.974 24 Os demais convénios firmados atendem a outros segmentos e setores
da SMAS. O valor total de recursos repassado pela PBH/SMAS a essa entidade ¢, em
média, de R$2.500.000,00 / ano.

Ressalte-se que a Associagdo Grupo Espinta O Consolador também possui
convéwo com a Sccretaria Municipal de Saude, referente aos Servigos Residenciais
Terapéuticos. Ndo foram levantados nesta pesquisa os valores de repasses ¢ 0 numero de
profissionais empregados neste convénio. Em 2004, O Consolador conseguiu ser incluido
no grupo de entidades que tem Isengdo Patronal do Governo Federal, o que corresponde a

mais um subsidio do poder publico.
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4.4.3 - Caritas Brasileira

A Cantas Brasileira ¢ uma organizagdo que faz parte do Setor Pastoral Social da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil. Como integrante da Igreja Catolica, compde
um movimento mundial que abrange 194 paises. Tem por missdo "promover e animar o
Servi¢o da solidariedade ecuménica libertadora, participar da esfera da defesa da vida, da
organizacdo popular e da construgdo de um projeto de sociedade a partir dos excluldos,
contribuindo para a conquista da cidadania plena para todas as pessoas, a caminho do
Reino de Deus” (Caderno Caritas Brasileira, 2003).

Em pesquisa realizada por ocasido do 1° Congresso e 11 Assembiéia Nacional da
Céritas Brasileira, ocorridos em 1999, foram mapeadas e compiladas informagdes para
identificagdo do perfil da Caritas no Brasil. A época somavam 137 entidades-membro,
distribuidas em todo territério nacional: Regido Norte - 7 entidades, Noroeste - 48
entidades; Sudeste - 53 entidades; Sul - 22 entidades; Centro-Oeste - 7 entidades. Estas
entidades estdo inseridas predominantemente ¢tn municipios de pequeno porte: 82,56%
com até 49.000 habitantes, 13,26% entre 50.000 a 199.000 habitantes; e 4,18% com
200.000 ou mais habitantes. Especialmente no Norte e Nordeste do pais, estes municipios
apresentam caracteristicas demograficas rurais e urbanas, com administragio pablica local
conservadora, Em média, as entidades-membro da Caritas existem ha 18 anos”o,
compondo-se majoritariamente de leigos e voluntirios, com pequeno percentual de
profissionais contratados ¢ religiosos disponiveis.

Atuam preferencialmente com recursos de campanhas, de entidades patrocinadoras,
recursos da comunidade, e em menor escala, com recursos publicos governamentais. Foram
levantados os diversos publicos/grupos alvo das atividades ¢ identificou-sc que os agentes
da Caritas ocupam mais tempo com 0s pequenos produtores rurais, criangas e adolescentes,
adultos analfabetos, familias faveladas, mulheres camponesas, mulheres complementando
renda familiar ¢ os sem-terra. A atuag3o é menos expressiva junto a dependentes quimicos,

portadores de deficiéncia, prostitutas, indios e pescadores A maioria das agdes foi

'% Na pesquisa realizada em 1999, identificou-se o tempo medio de existéncia das Caritas Diocesanas por
regido. Norte - média de 20 anos; Nordeste - média de 17,4 anos, Sudeste - 15,3 anos; Sul - média de 249
anos, Centro-Oeste - média de 2,4 anos.
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classificada nos tipos comurutarias/associativas e educativas/promocionais. Uma pequena
parte corresponde a atividades assistenciais/emergenciais.

Em Belo Horizonte, a Caritas trabatha em parceria com o Executivo Municipal em
projetos para meninos e menmnas com trajetoria de rua e populagio adulta de rua. Outras
iniciativas correspondem a agdes junto ao segmento dos sem-casa e desempregados.
Segundo informagio do entdo coordenador da Caritas em Belo Horizonte, existem cerca de
40 profissionais contratados para todas essas frentes de trabalho. Consta o total de quinze
trabalhadores assalariados na Planilha Orgamentiria do projeto destinado a populagdo
adulta de rua, que recebe anualmente da PBH/SMAS o equivalente a R$406.349,16, sendo
R$33.862,43 / més. Nio foi possivel levantar o total de recursos manejados por esta
entidade, uma vez que o material repassado para consulta ndo apreseuta tais informagoes.
Também ndo foi possivel identificar o percentual de recursos repassados pela PBH/SMAS
na dotagdo or¢amentaria da entidade.

4.4.4 - Movimento de Promogio Social - Sopio Mineiro

O Movimento de Promogdo Social - Sopdo Minciro surgiu em maio de 1980 através
de um grupo liderado por jovens que distribuiam sopa para as pessoas carentes que viviam
nas ruas. Com o passar do tempo, o comando do movimento foi assumido voluntariamente
pelos pais e parenies dos jovens que haviam iniciado esse trabalho. Grande parte dessas
pessoas era catolica e morava na regido do Bauwro Barroca. O trabalho manteve-se
funcionando de forma improvisada por 12 anos.

Segundo o Sr. José Gomes Soares, diretor do Sopdo hd quinze ancs, somente em
1992 o grupo entendcu a necessidade de registrar-se como entidade piblica, principalmente
para facilitar a captagdio de recursos junto a oOrgdos governamentais. Com maior
organizagdo e com personalidade juridica, a ampliagdo das ag¢des foi sendo concretizada.
Passaram a ajudar gestantes moradoras de rua ou advindas de situa¢des/regides de grande
caréncia econdmica, munistrando palestras ¢ repassando enxovais 20s recém-nascidos.

A prefeitura de BH, através da SMAS, reconheceu e apoiou o trabatho deste grupo,
propondo-lhe conveniamento com o objetivo de realizar atividades de apotio/suporte aos

servigos ja existentes destinados a moradores de rua. A entidade coube a criagdo de
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estrutura para higienizagdo dos moradores de rua em situagdo precaria de saude, além de
garantir transporte agil dos usuarios 4 rede de atendimento de saide Para tanto, a ONG
adquiriu uma ambulincia, alugou uma casa no baimrro Carlos Prates e contratou trés
profissionais para a execugio do trabalho. Esta entidade recebe mensalmente da SMAS o
valor de R$5.756,00, perfazendo o total anual de R$69.072,00.

Em 2003, a Secretaria Municipal de Saude firmou convénio com o Sopio Mineiro
para gerenciamento da unidade de atendimento a pacientes psiquidtricos. Servigo
Residencial Terapéutico - SRT. O Sopdo administra todas as despesas da casa (agua, luz,
telefone, alimentag3o etc) e contrata os profissionais que executaim o servigo.

Para acompanhamento e manutengdo dos quatro programas desenvolvidos, a
entidade possui atualmente cerca de cinqienta voluntarios e dez profissionais. Além das
parcerias com as Secretarias de Saide e Assisténcia Social, conta ainda com doagdes feitas

pela sociedade civil.

4.4.5 - Providéncia Nossa Senhora da Concei¢io - Pastoral de Rua

No injcio de 1987, foi criada a Pastoral de Rua, vinculada 4 Arquidiocese de Belo
Horizonte ¢ idealizada pelo grupo que compunha a Fratemidade das Oblatas de Sdo Bento.
Tinham como finalidade a realizagio de um trabalho pastoral junto aos moradores de rua de
Belo Horizonte. Segundo Heloisa S. Andrade (2002), no momento inicial houve "um
relacionamento "soliddrio e fraterno” com os chamados "sofredores de rua”, através de
reunides, dos encontros e das festas comemorativas e liturgicas, realizadas nos pontos de
concentragdo dos moradores de rua e nos viadutos cemtrais da cidade” (p.67). A Pastoral
utilizou uma estratégia que buscava ganhar a confianga deste grupo, estabelecendo
wuciativas com o objetivo de resgatar sua dignidade e auto-estima e, posteriormente,
levando-os a conhecer a importancia de sua organizagio ¢ capacitagdo.

Para tanto, a equipe da Pastoral iniciou seu trabalho buscando tragar o perfil desse
segmento social em Belo Honzonte. Durante os dois primewos anos de atividades,
programaram abordagens junto a populagdo de ma na regido central da cidade. Conforme
aponta Andrade (2002), varios pontos de aglomeragdo foram sendo descobertos ao longo

do tempo. Contudo, para desencadear o processo organizativo destes moradores, foram
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selecionadas trés regides priontanas: as proximidades da Assembléia Legislativa, o centro
da cidade e a regido do Bairro Floresta.

A Pastoral de Rua identificou dois grandes grupos distintos de pessoas na rua, os
catadores de papel e um outro grupo mais diversificado e multifacetado, que se dividia em
sub-grupos. Frente a um pablico tio heterogéneo, a Pastoral pnonzou, inicialmente, a
mobilizagdo e organizagdo dos catadores de papel, que tinham neste trabalho o motvo
central para a permanéncia pas ruas.

Com a perspectiva da organizagdo ¢ a proposta socio-educativa, a Pastoral de Rua
concretizou sua intervengdo junto a moradores de rua, considerando-os sujeitos de direito e
ritmos diferenciados. Os agentes da Pastoral procuram respeitar suas expectativas ¢ formas
de organizagdo, incentivando a possibilidade de surgimento de novas umdades de fihago.

A SMAS repassa a Providéncia Nossa Senhora da Conceigdo/Pastoral de Rua os
seguintes valores: para Abordagem - R$15.833, 81 / més; para o Centro de Referéncia o
valor de R$17.297,00 / més. A Pastoral de Rua administra estes recursos com a
responsabilidade de contratar pessoal para execugdo das atividades, garantir os custos com
alimentagdo, oficinas, despesas bancarias, manutencdo e reposi¢do de equipamentos,
material de escritério ¢ contas de telefone. Também oferece diariamente o café da manha
aos usudrios da Republica Reviver. Estes servigos sdo totabmente subsidiados pela
PBH/SMAS.

4.4.6 - Sociedade Sao Vicente de Paulo - Abrigo S3o Paulo'’

O Abrigo Sdo Paulo vem atendendo pessoas em situagdo de risco, principalmente
aquelas atingidas por ocasifo de um periodo com elevado volume de chuvas, ocorrido ¢m
Belo Honzonte, no ano de 1978. A primeira parceria’‘convénio com a prefeitura
(Campanha BH-Solidaria) se deu em fungdo da urgéncia de acolhimento de familias de
areas de nsco geoldgico e geotécnico. Neste caso, o periodo de permanéncia dos usudrios
no Abngo corresponde ao prazo de vistoria do imdvel realizado por técnicos da URBEL

no local de residéncia dos desabrigados. Apds o laudo que define as condigles de

“ Nio foi possivel entrevistar o administrador do Abngo devido a incompatibilidade de agendas. As
informagdes constantes nesta sub-segio foram repassadas por funcionanos do Abrigo e da SMAS
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habitabilidade, as familias, ou retormam para casa ou sdo encamunhadas para um dos
Abrigos Municipais destinados a familias origindnas de area de nsco (Granja de Freitas ¢
Pompéia) ou vdo para o Bolsa-Moradia, enquanto aguardam o reassentamento
definitivo'**.

Em 1994, realizou-se a pnmeira Campanha de Inverno "Agasalhe BH", em fungio
das baixas temperaturas ¢ da possibilidade de ocorrer obitos de moradores de rua na
cidade. O Abnigo Sdo Paulo, que ja possuia um convénio com a Secretaria, passou entdo a
atender os moradores de rua, uma vez que a capacidade de abrigamento existente na
ocasido (apenas do Albergue) era insuficiente para toda a demanda. O convénio foi
reestruturado para desenvolver as novas atividades.

Tém-se relatos de enfrentamentos entre os técnicos da SMAS e os dingentes do
Abrigo, devido as posturas pouco flexiveis destes ultimos com os moradores de rua.
Entretanto, nos ultimos anos, as tensdes tem side melhor acomodadas. Uma importante
conquista para a qualificagdo desse espago de acolhida foi a contratagio de duas
profissionais da area social, com a fun¢do de acompanhamento dos usuarios da mstituig3o
e eventuais encaminhamentos sociais.

O Abngo Sdo Paulo, através da Sociedade Sdo Vicente de Paulom, administra um
recurso de R$189.622, 76 / ano, repassado pela PBI/SMAS. Nio foi possivel detectar o

nimero de profissionals empregados na instituigdo nem outras fontes de recursos.

No Quadro 6, as ONGs s3o caracterizadas a partir dos elementos propostos pelo
IBGE. O tempo de existéncia das ONGs reflete a tendéncia nacional, conforme o estudo do
IBGE. A maiona das entidades pode ser considerada de grande porte, uma vez que
cmprega muitos trabalhadores e administra grande montante de recursos. Os dmbitos
prioritarios de atuagdo das ONGs correspondem ao desenvolvimento social e defesa de

direitos, assisténcia social e religido.

"2 Este procedimento se justifica em funglo do déficit habitacional existente na cidade e pela conseqiiente
necessidade de haver prazo para que a PBH construa novas momdias e proceda ¢ reassentamento.

'Y A Sociedade S3o Vicente de Paulo possui vinos convénios e agdes destinadas a populagéio carente que ndo
foram apurados nesta pesquisa.
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O PERFIL DAS ONGS PARCEIRAS DA PBH/SMAS PARA ATENCAO A
POPULACAO ADULTA DE RUA'*

!

Recursos anuais

ONGs Data de repassados pela | Numero de empregados Ambito de ac;ﬁoms
criacio SMAS
. e 30 assalariados
' l + 350 trabalhadores | Desenvolvimento
ASMARE 1992 R$736.254,00 diaristas (oficineiros, | Social e Defesa de
catadores etc} Direitos
Associgcdo Grupo e cerca de 54 | Religiosa [ de
Espirita O 1987 R$1.319.690,88 i tabalhadores Assisténcia Social
Consolador assalanados
e cerca de 15 profissionais | Desenvolvimento
Ciritas 1989 R$406.349,36 assalanados Social ¢ Defesa de
Direstos
Movimento de + cerca de 6 trabalhadores | Religiosa e de
Promogiio Social - 1980 R$69.072,00 assalanados Assisténcia Social
Sop#io Mineiro ‘

i Providéncia Nossa * cerca de 33 | Religiosa e de
Senhora da 1987 R$397.569,72 trabalhadores | Desenvolvimento
Conceigio - assalanados Social e Defesa de

Pastoral de Rua Direitos

Sociedade Sio e Nio disponivel Religtoss e de
Vicente de Paulo - 1978 R$189.622,76 Assisténcia Socual
Abrigo S0 Paulo

Fonte: Elaborado pela autora.

A execugdo da politica de assisténcia social para a populagdo adulta de rua de Belo

Horizonte vem estabelecendo diferentes padrdes de interagio com as distintas ONGs

' As informagdes sobre os recursos repassados e o nimero de funcionanos dos servigos foram extraidas das
Planithas Or¢amentarias de cada convénio disponibilizadas pela Geréncia Administrativa da SMAS. Constam
apenas as informagdes dos convénios destinados especificamente ao atendimento da populacdo adulta de rua,

objeto deste trabalho.

1** A definigio dos tipos de agio se refere  Pesquisa do IBGE apresentada anteriormente.
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parceiras. Pode-se atnbuir duas principais caracteristicas em comum, especificas a este
estudo sobre as parcenas: todas as entidades administram recursos publicos repassados
pela PBH; utilizam procedimentos tnicos para a prestagdo de contas desses recursos.
Entretanto, o relacionamento se diferencia em fungdo da maior ou menor proximidade da
entidade ou da SMAS na execugdo das agdes; do maior ou menor entrosamento quanto as
questdes metodologicas e admimistrativas, e do tipo de gerenciamento dos convénios
(gestdo dos servigos ou repasse dos recursos para a execugdo de atividades sem
envolvimento técnico ou metodologico).

A cada convénio firmado, o Executivo deve pactuar procedimentos e metas a serem
cumpridos pelas ONGs, definindo indicadores de qualidade a cada servigo. Além disso,
cabe ao poder publico a organiza¢do de um cronograma de repasse de recursos compativel
com as exigéncias fixadas para a manutengiio da qualidade dos servigos. As regras para a
prestagdo de contas, os principios, metas e atividades a serem desempenhadas pelas
entidades sio definigdes indispensaveis para estabelecer o relacionamento entre o poder
publico e as organizagdes privadas sem fins lucrativos.

A pactuagdo de planos de trabalho e metas de execugdo das atividades n3o tem sido
suficiente para garantir uma prestagdo adequada de todos os servigos. A PBH/SMAS
devera estabelecer com maior clareza os padrdes de atendimento para cada tipo de servigo
e composi¢do profissional das equipes, institucionalizando procedimentos e rotinas que
possibilitern o monitoramento e avaliagio da qualidade e eficacia da prestagdo dos
servigos. Para tanto, tera de wviabilizar os cadastros das entidades, regulamentar as normas
de supervisdo, estabelecer pardmetros para a prestagio de servigos, dentre outras
iniciativas, como for discutido anteriormente. E conveniente ressaltar que o setor
governamental deve ter um papel ativo na definigdo dos servigos que deverdo ser
disponibilizados para a populagio, propondo programas, articulando e fiscalizando a rede
prestadora de servigos, seja ela propna ou conveniada.

Tudo isso reforga a necessidade do permanente debate entre o poder piblico e as
ONGs, diante da complexidade dos problemas sociais e do pioneinsmo das intervengdes

destinadas a populagdo adulta de rua de Belo Hortzonte.
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CAPITULO V - A OTICA DOS ENTREVISTADOS: PARCEIRQS E TECNICOS

Foram realizadas eatrevistas com os cincos parceiros da SMAS e com dots técnicos
servidores publicos da drea. Ha convergéncia de opinides.acerca dos aspectos gerais da
Politica de Assisténcia Social em parcerias. As reflexdes sio muito parecidas quanto a
conveniéncia da formulagdo de politicas pilblicas pautadas na logica do direito e na
concepgdo de intersetorialidade, considerando a importincia estratégica dos parceiros nio
governamentais no processo de construgdo da politica para populagdo adulta de rua.
Contudo, o consenso se dilui quando os atores se mamifestam em relagdo as
responsabilidades e & hierarquia, indicando defini¢do inadcquada dos papéis de cada
parceiro, e dissensos em tomo de questdes administrativas, contratagdo de pessoal,

execugo orgamentaria e defini¢do de metodologias de trabalho.

Neste capitulo s3o abordados os principais aspectos da formula¢do e implementagio
de programas sociais por meio de parcerias, a partir da percep¢do e avaliagdo dos atores
envolvidos no Programa para Populagdo Adulta de Rua. Foi analisada a contribuigdo das
ONGs parceiras na construgdo deste programa, bem como a receptividade do poder piblico
¢ seu empenho em busca do compartithamento das a¢des assistenciais.

A partir de entrevistas'*®

com técnmicos e parceiros da SMAS/PBH, buscou-se
compreender como vém sendo estabelecidas as relagdes de parcena, quais as possiveis
leituras da estratégia de implantagdio da Politica de Assisténcia Social para Populagéo
Adulta de Rua, quais os pontos positivos e negativos das relagdes € como o relacionamento
interfere na prestagdo dos servigos. As cntrevistas revelam dilemas e potencialidades que
pressupdein uma tendéncia de construgdo politica comprometida com os segmentos sociais
mais vulneraveis. Revela ainda as limitagdes e insuficiéncias do programa destinado aos
moradores de rua de Belo Horizonte, como os avangos conquistados ao longo de sua

existéncia.

0 roteiro das entrevistas encontra-se em anexo
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5.1 - A parceria para a constru¢io da pelitica

Os convénios ndo sdo entendidos somente como um repasse de recursos, mas como

parcerias de- fato, que alimentam reflexdes e debates sobre o formato da politica. Os tipos

de agdes desempenhadas e suas formas de interagdo refletem as concepgdes das entidades

parcewras € da PBH. O interesse pelo conveniamento ¢ mittuo ¢ decorre da nccessidade de

compra de servigos especializados por parte do Executivo e da oferta de notéria experiéncia
por parte das ONGs.

[...] A parceria se deu por uma coincidéncia de interesses, porque a
entdo Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) acenou com
a possibilidade de uma parceria {...] ¢ nds tinhamos um grupo que jé atuava
de forma assistencialista nas ruas de BH com a populacdo de rua
(distribuindo sopa), mas tinhamos poucos recursos e a prefeitura acenava
pra nos com a possibilidade de provisionamento. Efes tinham recurso, mas
ndo tinham pessoal para realizar esse tipo de trabaiho, entdo veio o projeto
do albergue’”’. [.] Com a SMAS nés iniciamos essa relacdo que ndo foi
premeditada, mas processual e a partir disso (da coincidéncia de interesses)
€ que nds tivemos um pouco mais de formagdo na drea da assisténcia social.
E o poder publico reconhece também que a filosofia do grupo tem uma

utilidade para os trabathos.(Representante do Consolador)

Ao final dos anos 80 houve um processo de organizagdo dos
catadores histdricos de papel tentando negociar com a prefeitura o
reconhecimento do trabalho por eles prestado, que até entdo ndo era
valorizado e ndo tinha abertura por parte da prefeitura para discutir. A
partir de 1993 iniciou um processo mverso. Os catadores foram procurados
pela PBH, através da Secreraria Municipal de Limpeza Urbana (SMLU) e
da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) e feita

discussdo da possibilidade de criar programa de coleta seletiva subsidiado

147

O albergue for estruturado em 1992, antes da existéncia do programa para populagdo adulta de rua
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pela PBH. Essa mudan¢a de relagdo culminou com o conveniamento. O
convénio tem base interessante porque ndo vem apenas na perspectiva de
um repasse. Qs catadores, como contrapartida, trabalham na coleta de BH.
O repasse possibilita outras frentes de trabalho para a populagdo de rua,
como formagdo e capacitagdo para o trabalho e iniciativas de geragdo de

trabalho e renda.{Representante da ASMARE)

A Secretaria apéia uma demanda da sociedade civil organizada para
Jormular algo que sequer estava previsto no programa de governo. Quem
introduziu essa questdo foram algumas ONGs (Pastoral e Cdritas) que
trabathavam com esse segmento, apresentando a administragdo que esse
problema deveria ser enfrentado pelo governo da Frente BH Popular. [...]
Isso ndo quer dizer que o poder publico ndo tinha mtervengdes junto a
populagdo de rua. Ele intervinha passando recurso para um tnico lugar de
atendimento a popula¢do de rua da cidade, mas ndo tinha nenhum tipo de
gestdo. Ndo tinha nenhuma discussdo do poder publico que fundamentasse,
orientasse ou estabelecesse critérios para contratagdo de servigos prestados
pela entidade. Também, o poder publico estabelecia uma a¢do de cardter
moral que era a de reprimir a vida na rua, de impedir que as pessoas
morassem na rua, como se isso fosse solucionar o problema. As agdes de
limpeza eram recorrentes. Quira intervengdo era a concessdo de passagem,
ou seja, dar aos moradores de rua condi¢les para morar na rua em outro
canto. Esta prética ajuda a fragilizar ainda mais essas pessoas. E repeti¢do
de uma pratica da idade média em que o ocidente tinha em relacdo aos
loucos e todos vs dissidentes da ordem burguesa. (Fx-gerente do Programa

para Popula¢do de Rua)

O tipo de interagdo estabelecido entre as ONGs e a SMAS se aproxima do conceito
de execugdo de politicas soctais por meio de parceria definido por Teodédsio (2002), com
distintos graus de participagdo. Compreende continua troca de conhecimentos € recursos,

principalmente os metodoldgicos e humanos. Recorrendo a conceituagdo de Teixeira
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(2002), pode-se constatar o predominic da forma de encontro participativo, uma vez que a
elaboragdo ¢ a implementag3o da politica para populagdo de rua foram realizadas com a
participagdo efetiva de diversos atores. QOutros fatores que classificam esta forma de
encontro sio o estabelecimento de couvénios, garantindo vinculos formais entre os atores e
o compromisso de distribuigio de responsabilidades'*®. Alguns comentarios dos
entrevistados respaldam tal afirmag3o:

A condi¢do de relagdo se dd no debate com as entidades dentro da
construgdo da politica. Ndo se trata de o Estado estabelecer uma relagdo so
de conveniamento, mas uma parceria na sustentagdo de diretriz ética dessa
politica. Ndo € o poder piblico entregando mais dinheiro pra entidades sem
se comprometer cOm 0 que vai ser feito, mas o recurso entra a partir de
critérios que a politica coloca. O Estado é também responsdvel. Se o servigo
é financiado pelo poder publico tem que ter critério que o oriente, é preciso
Jfazer mars que fiscalizar, mas garantir que sefa publico de fato, que tenha
cardter universal, que se inscreva no campo do direto, que ndo seja agdo
isolada e fragmentada, que ndo se oriente por logicas de "atendo quem eu
quero”. E ainda deve oferecer servigos de qualidade e que possa promover a
dignidade das pessoas. {...] O critério da presta¢do de servigo digno ndo é
consensual. Muitas vezes o servigo reproduz a légica do empobrecimento e

da violagdo de direitos.(Ex-gerente do Programa para Populagdo de Rua)

[..] Neste momenio a gente tinha uma parceria e realmente
estavamos discutindo em conjurto como estabelecer uma dindmica
adequada para a populagdo de rua e a primeira proposta foi a Abordagem
na rua A questdo que se colocava era como tirar pessoas da rua e
considerar o tempo gue elas estavam ocupando os espagos e também toda a

historia de vida que construfram no local. Era a primeira vez que a

¥ No caso pesquisado, esse compromisso se da de formas diferenciadas, sendo que muitas vezes a instituigio
assume a responsabilidade integral da execugdo do servigo, como € o caso do Albergue ¢ do Sopdo Mineiro.
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prefeitura ia olhar a rua, 1a dar novo olhar para a rua que ndo era
simplesmente com cardter higienista [...] mas criar condi¢des novas. Era
algo novo em termos de politica publica, mas a Pastoral jd fazia abordagem
de familias, trabalho com os catadores de papel. A gente defendeu muito a
metodologia  participativa, estdvamos inseridos em um processo
democrdtico popular e criamos uma metodologia realmente coletiva.

{Representante da Pastoral de Rua)

Jd havia a distribuido de sopa, e o Sopdo passou a detectar a
questdo de caréncia no atendimento a saude a populagdo de rua. Af, houve o
interesse de saber como poderia ajudar a populugdo nessa questdo, e a
primeira idéia foi de se montar um ambulatorio deniro da propria sede, pra
Jazer o atendimento voluntdrio. Por um tempo isso ficou s6 no projeto
porque as pessoas tinham medo que acontecesse alguma coisa com essa
populacdo que ndo tinha documento e outros problemas.Entdo foi feito
contato com a prefeitura, para saber se havia possibilidade de parceria e em
que forma poderia ser realizada. {...[ Em 1996 foi feita a parceria com a

prefeitura.(Representante do Movimento de Promogdo Social)

Para os técrucos e parte das ONGs, o Forum foi o instrumento diferenciado que
viabilizou a formulagdo e implementagio do programa para a populagdo adulta de rua.
Neste espago se discutiu o formato da politica ¢ foram tomadas as decisdes que orientaram
a execugfo dos servigos, reforgando a proposta participativa. No entanto, foram levantadas
criticas ¢ identificados equivocos relacionados & sua forma de orgamizagio, conforme

apresentado adiante.

A Cdritas comegou (o relacionamento com a PBH) basicamente
porque existia o Forum para a populagdo de rua. Durante a existéncia do
Forum todas as agdes para popula¢do de rua eram discutidas e a prefeitura
ndo tomava decisdes sem passar por este espago primeiro.(Representante da

Caritas)
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Em fun¢do da auséncia de discussdo pelo poder piiblico sobre a
populagdo de rua (antes de 1993), foi criado um Eérum para reflexdo e
debate sobre qual formafv teria essa politica.(Gerente da politica para

populagdo de Rua da SMAS)

Acho que em primeiro lugar a gente tem que se referendar o Forum
de Populagdo de Rua para a mstalagdo do programa, onde se comegou a
gestar [...] a idéia de que poderia ser elaborado um programa de populagdo

de rua.(Representante da Pastoral de Rua)

O Forum era fundamental porque as pessoas diziam o que elas jd
Jfaziam e pretendiam realizar. Tém-se criticas porque nem todas as entidades
participavam ou eram convidadas. Tinha uma certa "eleicdo” das entidades
para participarem: os que estivessem mais afinados com o grupo que estava
no governo e pensava a politica. O que de certa forma era positivo, porque
as entidades que participavam tinham uma visdo mais progressislta mesmo
mas, por outro lado, desconsuderavam uma discussdo que poderia ter sido
Jeita com a cidade toda em relag@o a esse publico, ou seja com as outras
entidades que, de alguma forma trabalhavam com a popula¢de de rua

(Gerente da politica para populagdo de rua da SMAS)

Eu ndo tive nenhum histérico positivo com o Férum de populagdo de
rua porque nés ndo tivemos praticamente nenhuma participu¢Go apos sua
criagdo, sendo que nds jd atudvamos - o Albergue foi criado em 1992 ¢ dois

anos depois o Forum.(Representante do Consolador)

Com a segunda questio, buscou-se levantar como é percebida a estratégia de
conveniamento/parcena na implementagdo da Polinca de Assisténcia Social para a
populagdo adulta de rua do municipio. Os entrevistados consideram que, pela expenéncia

das ONGs no trabalho assistencial, elas tém condigdes de executar este tipo de servigo
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piblico. O modelo de parceria reflete a plataforma politica das adminstragdes e sua
ideologia. Posturas diferenciadas do Executivo contnbuiram para aproximar ou distanciar
as ONGs parceiras, causando momentos de intensos conflitos ou de produtivas construgdes
conjuntas. Os entrevistados avaliam positivamente a experiéncia de Belo Honzonte na
implementag3o desse programa, devido a forma como o executivo municipal estruturou
seus servigos ¢ o conceito que fundamentou suas praticas. Em sua origem, o modelo
adotado concebe a cidade para todos, sem “"guetilizar" segmentos, assumindo desafios e
tensdes proprios da pluralidade € diversidade de publicos e opinides. Afirmam que a
parceria ndo elimina os conflitos, as disputas, as discordancias e embates de idéias e
posigdes, mas possibilita a constituigiio de consensos que mudam ao longo do tempo. A
flexibilidade para a reavaliagio constante de posturas, comportamentos e critérios de

atendimento, desde que preservadas as diretrizes €ticas, foi considerada como algo positivo.

Belo Horizonte, dentro dessa estratégia acabou criando algo que é
extremamente inovador no conceito de trabatho com a populagdo de rua e
catadores de papel. Essa experiéncia possibilitou ao poder publico, as
organizacdes e aos proprios sujeitos construirem em um unico espago, e
dentro desse espago, caminhos para implementagdo de uma polltica que
muda completamente o formato da relagdo do Estado com esse segmento
soctal. A coleta seletiva tem que ser desenvolvida prioritariamente com o0s
catadores. Apesar da dificuldade histérica da sociedade separar o lixo
daquilo que ndo é lixo, o conceito, resultado dessa mudanga tem que ter
como destine o sujeito que historicamente sobreviveu dessa possibilidade. E
150 € critério que define uma polftica de limpeza urbana na cidade. F em
relagdo a populagdo de rua também acho fenomenal. Nos temos diferengas
pelos espagos institucionais que ocupamos, mas a postura dos técnicos da
nossa ONG, da Pastoral e da prefeitura se confundem ao lidar com essa
populacdo, entendendo que essa populagdo tenha um protagonismo

evidenciado na busca do resgate a cidadania (Representante da ASMARE).
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Na concepgdo de uma politica que a cidade é para todos [... | e mesmo com
o tanto de utopia que essa idéia contém, pois o acesso a cidadania € pra
alguns nesse pals, nem por isso podemos recuar dessa diretriz de que o
acessv a cidade e a cidadania tem gue ser para todos, e que vai ser mais
rico € interessante quando todos puderem andar pelas mesmas pragas e ndo
ter uma praca onde s6 convivem 0S iguais ou um lerritério gue s6 habita o
morador de rua'”®  [..] Esse é um conceito de institui¢do total: reduzir o
acesso de um segmiento a um tnico territério e a vida das pessoas a um
unico conceito. Quando uma pessoa é morador de rua, ele estd em uma
condigdo, ndo é a sua esséncia. Nos temos que aprender a transcender
aquilo que a apuréncia nos mostra pra enxergar além e alcangar novas
construgdes com esses sujeitos e a sua inclusdo na cidade.(Ex-gerente do

Programa para Populag¢do de Ruaj

[...] BH ndo institui, desde 1993, a politica de gueto, de fragmentar o
atendimento. Nao segregou a populagdo de rua, mas ela foi colocada no
contexto da luta pelo direito de morar, ai ela foi para o Orgamento
Participativo. Hoje alguns estdo morando em conjuntos residenciais com
outros atores sociais da cidade. Ndo segregou, ndo "guetilizou" como
sujeitos que devem ficar escondidos da realidade urbana. [..] Qualquer
intervengdo nessa realidade tem que resgatar o direito de um convivio social
em condigdes de igualdade da populacdo de rua com qualquer outro

segmento social (Representante da ASMARE)

Essa estratégia nos tiva de qualquer conforto de harmonias possiveis.
Colocar Estado e sociedade para discutir é ter clareza que vamos trabalhar
em um campo de conflito. O conflito ndo é necessartamente algo negativo.
Quando se constréi uma coisa que é publica, tem que ter diretrizes éticas
que nos oriente claramente. O modelo se constréi em consondncia com

essas diretrizes.(Ex-gerente do Programa para Populacdo de Rua)
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Aqui a8 entrevistada cita Erving Goffman e seu livro Manicomios, Prisdes e Conventos (1961).
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Qutras afirmagdes remetem ao modelo de Estado, apontando dois extremos - o
Estado minimo e a estatizagdo dos servigos - que, do ponto de vista dos entrevistados, ndo
correspondem a opgdo de parceria do municipio. Consideram que, nesse caso, a
participagdo da sociedade civil organizada € o reconhecimento de que, unilateralmente, o
Estado ndo € capaz de enfrentar todos os problemas da atualidade. A delimitagdo de papéis
e responsabilidades certamente contribui para minimizar as tensdes e os conflitos das

relacdes.

[...] o Estado tem que se valer dessa pluralidade (das entidades) e
tem que ter a abertura e a sensibilidade para perceber tantos os trabalhos
que acontecem, quanto aqueles gue podem passar a acontecer com base na
participagdo. {...] e as entidades precisam ser convencidas de que na
Politica de Assisténcia Social, 0 conveniamento com o poder priblico ndo

prejudica seus objetivos, s6 ajuda. (Representante do Consolador)

[...] As entidades ndo devem assumir a responsabilidade do Estado,
mas € necessdario definir qual é a responsabilidade de cada um, em cada
servigo especifico. Tem que ter, na medida do possivel, a busca de somar as

Jorgas e esforgos.(Representante da Cdritas)

[...] Em algumas situa¢des, nds confundimos 0s papéis ou temos um
comportamenio que ndo segue os norteamentos que seriam ideais. Tem
momenio em que o poder publico parte do pressuposto de que o grupo ndo
existe, que ele é um servidor e que, nesse sentido, desconsidera a auronomia
e o valor da entidade. Enitdo existe uma tensdo natural nessa parceria que é
o desafio de, thistoricamente, nds continuarmos estapelecendo a

refagdo.(Representante do Consolador)

Uma outra leitura refere-s¢ as formas de parceria. Sdo identificadas situagdes
diferenciadas, com alternancia de niveis de participagdo. Em alguns acordos, as entidades

executam os servigos; em outros, oferecem suporte administrativo a servigos da SMAS.
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Existem situagdes em que 2 entidade é apoiadora técnica e metodologica dos servigos; em

outras, a SMAS ¢ quem apdia técnica e metodologicamente as entidades.

Existe situagdo de acordo de trabalho, no caso do Consolador. [ ... }
alguns convemiamen(os que nds damos suporte nds procuramos fazer
minima ingeréncia porque existe a necessidade de uma razdo social, de um
CNPJ, mas ainda quando parece ser um processo distanciado, o cuidado
administrativo, a proximidade das questdes administrativas o0 grupo
parceiro precisa ter. {...] Para alguns convénios, a caracteristica é esta.
Ainda assim difere de uma situagdo de terceirizagd@o porgue, em principio,
os estatutos ém a consagragdo do que essencialmente deve acontecer. As
entidades dessa natureza devem entender que isso é trabalho e ndo negécio.
{...] E algumas das questdes com que fidamos tem uma participa¢do nossa e
o gerenciamento ¢ tdo direto que af inverte a situagdo: o Estado € que tem
dificuldade de acompanhar o cotidiano da instituicGo. por exemplo, do
Albergue.(Representante do Consolador)

{.-.] Fica muuto fdcil para a prefeitura repassar todo o énus para a
entidade ¢ nem sempre priorizar a relag@o, ou seja, tém acontecido atrasos
de recursos, necessidade de fazer aumentos salariais (exigéncia sindical) e

0s convénios ndo sdo revistos. ficam aquém.(Representante da Pastoral)

{...] Em alguns casos o papel da prefeitura seria o de financiar ¢ em
outros de executar também. No caso do programa para populagdo de rua, a
idéia inicial era as entidades e a PBH participando conjuntamente em todos

0s aspectos.(Representante da Cdritas)

Em linhas gerais, s@o considerados positivos o0s aspectos relacionados 23
consolidagdo da Politica de Assisténcia Social, a possibilidade das entidades estarem junto
nessa construgdo, a continuidade das parcenas e dos servigos disponiveis, a melhoria das

condigbes de trabalho e acolhida nos equipamentos, a relagdo de confianga estabelecida
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entre as partes, a participagdo desse piblico no Orgamento Participativo da cidade, a

inclusdo dos moradores de rua na Lei que cria o Programa Bolsa-Moradia, dentre outros.

[...] a politica de assisténcia social vem ganhando conteido. Séo
gratificantes e animadoras as noticias que a sociedade vem tendo sobre essa
politica e o grupo também se sente responsdvel pela continuidade dos
servicos. [..] dentro da drea social a gente s¢ sente participante,
companheiros de trabalhos interessantes que sdo criados (Representante do

Consolador)

A discussdv e a construgdo comjunta da metodologia sdo
extremamente positivas. (Gerente da politica para popula¢do de rua da
SMAS)

[...] os equipamentos vém melhorando muito. A gente pode perceber

principalmente quando os usudrios falam da melhoria da qualidade de

atendimento destinado a eles.(Representante da Pastorai)

Desde a cria¢do do programa para populagédo de rua, a Secretaria
de Assisténcia vem fazendo novos convénios e ampliando as acdes para
esse publico. Também busca interfaces com outros setores da prefeitura que
sdo impaortantes para construir uma politica com melhores resultados.

{Gerente da politica para populagdo de rua da SMAS)

Os entrevistados apontam os avangos ao longo do continuo processo de construgdo
da politica de parcena, fazendo um paralelo com outras a¢des realizadas em &ambito

nacional.

Tém avamgos como a conquista de equipamentos em Belo Horizonte,
com a participagdo das prdprias pessoas nos Qrgamentos Paricipativos.

[...] o fato de ter Republica, Centro de Referéncia, Albergue, aluguel de
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casas e um processo de abordagem diferenciado, com vinculagdo com a

saude mental, sdo todos pontos positivos.(Representante da Cdritas)

A rede de servigos de BH para populagdo de rua é o melhor exemplo
do Brasil, porque mesmo em grandes centros urbanos como Sdo Paula ndo
ha as novidades e modalidades de atendimento que existem agui. Quando a
soctedade organizada e o poder publico se colocam juntos para defender
uma politica, provavelmente se dard uma experiéncia exitosa.(Representante
da ASMARE)

[...] percebo no émbito nacional, que ndo existem nos niveis locais,
experiéncias como em Belo Horizonte. Em relagdo aos profetos para
populacdo de rua, eles estdo muito aquém. BIl avangou apesar de todas as
nossas dificuldades e a nés cabe a inquietude de tentar

acertar.(Representante da Pastoral)

Também foramn atribuidas como qualidades do modelo de gestdo compartilhada a
construgio das diretrizes e principios, considerando o saber e a expeniéncia das entidades e
o envolvimento de atores de outras politicas sociais na viabilizagdo de intervengdes
intersetoriais. A participagio da populagdo, ainda que fragilizada em alguns momentos,
também tenia contribuido para o éxito das agdes. As diversas dimensdes que devem ser
contempladas de modo a permitir a inclus3o social do morador de rua exigem capacidade
estratégica para a busca de formas apropriadas de abordagem e para o reconhecimento de
dindmicas e situagdes de exclusio.

As diversas modalidades de atendimento, a forma como foram estruturadas as
intervengdes, o esforgo continuo de manutengdo e busca de novos atores para integrar a
rede de atendimento sdo os pontos destacados e que diferencianam a experiéncia de
trabalho com a popula¢do de rua em Belo Horizonte. Apesar dos inevitaveis conflitos ¢ da
falta de clareza sobre os papéis e os lugares de cada ator, muitas vezes gerando unpasses, 03

entrevistados consideram que ha uma trajetéria de construgdo coletiva do programa que
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possibilita incluir as demandas sociais na agenda publica, obtendo recursos, elaborando
metodologias de intervengdo e estabelecendo relagdes cooperativas. E ressaltada a
importancia do compartilhamento do objetive comum de construgdo coletiva do programa,

Ou seja, o projeto politico nos termos de Teixeira (2002).

Positiva é a soma da pratica que algumas instituicdes ja tém, com a
possibilidade de vir técnicos especializados ou a discussdo da
intersetorialidade e interdisciplinaridade que o poder publico deve

propiciar.(Representante da Cdritas)

O principal ponto € a gente ter conseguido pautar a populagdo de
rua na agenda da prefeitura. Hoje, qualquer prefeito que entrar sabe que
existe um programa de populagdo de rua, a partir inclusive da mobilizagdo

da prépria populagdo.(Representante da ASMARE)

Acho positivo o fato de que nds nunca eliminamos os conflitos no
processo de construgdo das nossas atuagdes. A gente sempre se posicionou
muito claramente, brigando, mas colocando com muita transparéncia como
a gente estava se vendo naguele momento. S6 por isso a parceria foi
possivel. A gente ndo se omitiu na relacdo, ndo tivemos vergonha de faltar
clareza do papel. da metodologia, do espago e do lugar. Isso nos colocou
numa condigdo de embate e até impasses e nds vivenciamos isso tentando
construir um caminho. Ndo fragmentando as relagdes na perspectiva de
garantir o poder em relagdo & propriedade do espago e do lugar nessa
causa pelo morador de rua. (Ex-gerente do Programa para popula¢do de

rua)
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5.2 - A defini¢do incompleta dos papéis e responsabilidades

Os pontos negativos mencionados correspondem exatamente a alguns dos tdpicos
assinalados por Teixeira (2002). Os conflitos ¢ as dificuldades sio resultado da precana
compreensdo do projeto politico que sustenta a parceria e da nsuficiente definigio das
responsabilidades e dos papéis dos agentes envolvidos, o que pode se manifestar em baixo
compromisso na implementagdo das agdcs, baixa institucionalizagdio e relagdes
personalizadas. Outra dificuldade apontada por representantes das ONGs foi o ndo
cumprimento do cromograma de desembolso de recursos, o que acarreta dificuldades na
prestagdo de contas, uma vez que ndo se admite o pagamento de juros, multas e similares.
Tammbém foi mencionada a constante mudanga dos gerentes do programa de populagio de
rua, causando ftranstomos nos processos de decisdio. A indefinigio de atribuigdes, a
auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdio dos resultados e o baixo
investimento na sistematizagdo das reflexdes e das experiéncias sdo questdes recorrentes

abordadas pelos entrevistados.

No caso do Estado, uma questdo complicada é o fato de o poder
publico mudar muito as pessoas Ndo é dizer que isto seja necessariamente
ruim, mas que isso € problemdtico, porque relagbes que as vezes s@o
construtdas, de repente podem ser interrompidas e ficam fragmentadas. {...]
O Estado é muito movedico, a gente estabelece relacdes que tem tipos de
acordos, pactos financeiros complicados e as pessoas quando mudam ndo

seguem com as responsabilidades. (Representante do Consolador)

Quando, numa relagdo de parceria, existe uma relagdo de poder, de
se sentir repreendido como se estivesse subordinado ao Estado devido ao
repasse de recursos, é bastante confuso. [...] a prefeitura, por exemplo
entende que o recurso é dela ¢ ai tem uma attude descabida porque é
recurso social que a prefeitura intermedeia. Quando ela defere para que um
grupo execute agdes, este volta para a soctedade, que é quem possibilitou o

recurso. {...] entdo a prefeitura ndo € financiadora e sim concedente, que é
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muito diferente. Nds somos parceiros e € uma refagdo de diferentes, ndo

uma relagdo de superior e inferior.(Representante do Consolador)

A afimagdo acima desconsidera as responsabilidades juridicas do Executivo diante
da aplicagdo dos recursos publicos, possivelinente resultado de incompreensdo deste
conceito. A prefeitura ndo ¢ intermediana de recursos sociais, mas responsavel pela gestio
e execugdo dos orcamentos. O ndo entendimento deste aspecto pode gerar conflitos

relacionados a definigdo das linhas de autoridade, de competéncia ¢ de hierarquia.

O diretor do Consolador é gerente do equipamento. {...] na questdo
da hierarquia é complicado. Ele ndo se submete & geréncia, tem a
independéncia porque é diretor da entidade e do equipamento. A SMAS ndo
impde, ndo diz o papel de cada um, mas deveria ficar explicito qual é o
papel enquanto diretor de entidade, enquanto gerente do equipamento,

submetido a uma geréncia. (Gerente da politica para populagdo de rua da
SMAS)

Ponto negativo é ndo dar conta de entender que espago e lugar
cada um de nds deviamos ocupar nessa tentativa de construir essa historia,
reformular nossa forma de atuagdo. De repente nés nos colocdvamos no
lugar do poder publico e o poder piblico no nosso lugar e o conflito se

dava.(Representante da ASMARE)

A PBH/SMAS ndo possut equipamentos proprios de atendimento a populagio
adulta de rua e as agles ainda tém carater provisério, necessitando de intervengdes mais
articuladas com a politica de moradia ¢ geragdo de trabalho e renda. A politica de inclusdo
social exige a¢des coordenadas de intersetoriahdade. N3o sendo alcangado pelas demais
politicas publicas, o usudrio da assisténcia social permanece vulneravel ao circulo vicioso

da sobrevivéncia assistida.
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A prefeitura tem encontrado dificuldade nessa mudanga do
provisorio para algo mais, que traga realmente qutonomia e cidadania para
as pessoas, é 0 que atualmente a gente tem discutido, a necessidade de

geragdo de renda, de trabatho ¢ moradia.(Representante da Pastoral)

N6s temos gque ultrapassar a provisoriedade que a rede de
atendimento tem. As Republicas ficam estranguladas, sdo iniciativas
interessantes, mas elas ficam estranguladas quando as alternativas de
trabalho e de assentamento das familias sdo insuficientes.(Representante da

Pastoral)

Algumas questdes regrediram historicamente, sdo ciclicas, por
exemplo, o albergue pode se estruturar muito idealmente, mas se o galpdo é
alugado,o servigo pode ndo continuar agui, e o que nds estamos chamando

de avango hoje, depois se perde.(Representante do Consolador)

Apontam-se dificuldadcs relacionadas a posturas diferenciadas de agentes do
Executivo diante dos parceiros e da politica, demonstrando que n3o ha dentro da prefeitura
um comando unico das agdes direcionadas a populagdo adulta de rua. O conflito de
interesses entre as administragdes regionais ¢ o nivel central de formulagio da politica
descaracteniza os acordos pactuados nas parcerias, levando a indefinigdes de carater
programatico ¢ diversidade na condugdo das intervengdes. A auséncia de planejamento e a
necessidade de respostas imediatas s demandas induzem a adogdo de estilos personalistas

na gestdo dos programas.

A gente comegou a ver nas Regionais alitudes completamente
diferentes do que tinha sido acordado num primeiro momento. Por um lado
estdo as Regionais com suas politicas, cada uma diferente da outra {...] e,
por outro, a gente percebe que se perdeu a proposta de inicio, essa proposta
de realmente fazer abordagem que ndo fosse fiscalizagdo, mas um

atendimento social realmente.(Representante da Pastoral)
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Hoje, o didlogo as vezes se torna muito dificil, ndo com os técnicos
diretamente, mas com quem define a politica. Acho que os técnicos ficam até
encurralados porque fuzem o que € determinado. Hé um desentendimento
entre todas as insténcias. Emdo a URBEI. fala uma coisa, a Regional fala
outra, a Secretaria fala outra e no meio disso estdo us moradores de rua que

precisam ser encaminhados para a moradia.(Represemtante da Pastoral)

QO relacionamento hoje estd mais na linha administrativa. Hoje a
gente ndo briga, ndo tem grandes conflitos mas também ndo estd tendo

didlogo na formulagdo.(Representante da Caritas)
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5.3 - Os espacos para a construcio coletiva, monitoramento e avaliacio

Ao tratar dos possiveis mecanismos e condigdes para o estabelecimento de servigos
qualificados e acessiveis & populagdo de rua, foi retomada a questdo da necessidade de
espagos dc discussdo e mobilizagdo dos diversos atores, em garantia da continuidade e
avango na politica. Foi reafirmada a necessidade de definigdo de papéis, normatizagdo dos
servigos ¢ modalidades de atendimento, construgdo de padrdes claros de qualidade e

criagdo de instrumentais e formas de monitoramento dos resultados.

Um espago de discussdo é muito potente. Dali a gente conseguiu
inventar uma politica que ndo existia, conseguiumaos construir argumentos
que demonstraram com clareza a necessidade desse investimento. Os
servigos ndo nasceram de uma geragdo esponténea, mas de um movimento
social de luta. [...] entdo, no Semindrio realizado na semana passada ficou
clara a necessidade de resgatar um espago de interlocugéo. Todo mundo
pede um espa¢o para discutir e refletir a politica. (Ex-gerente do programa

para populacdo de rua da SMAS)

Acho que tem uma lacuna grande aqui em Belo Horizonte, que € a
discussdo do tema populagdo de rua dentro do Conselho Municipal de

Assisténcia Social. (Representante da Cavritas)

E necessaria alguma instdncia nos moldes do Fdrum, mas sem os
equivocos do anterior, que optava por pessoas de pensamento parecido e
discriminava a divergéncia ideoldgica, dentro de um universe onde todos

trabathavam com a populacdo.(Gerente da politica para populagdo de rua
da SMAS)

Devemos  reestruturar o Forum, criar instrumentais  de
monitoramento e avaliagdo dos servigos, inclusive com a participagdo dos

usudrios. A Secretaria tem que normatizar os servigos da politica de
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assisténcia com caracteristicas defimdas e indices de gualidade, sem isso
ndo vamos avangar muito .(Gerente da politica para populagdo de rua da

SMAS)

Nos precisamos consolidar nossas trajetérias e projetos,
transformd-los em politicas publicas, para que, a partir de Belo Horizonte, o
Brasil possa perceber que é possivel insutuir politicas e programas que re-
introduzam essa populacdo no contexto social e no desenvoivimento que
tenha sustentabilidade no dmbito urbano. Isso vai nos colocar em situacdo
de novos embates e conflitos, mas nés temos que dar conta de vivencid-
los. (Representante da ASMARE)

Estamos em uma realidade ampla. Essa realidade impde sobre nés uma
diversidade de demandas e de oportunidades. Nesse contexto, cada um de
nds tem um lugar e esse lugar tem que ser bem ocupado. Mas ndo deve
atuar a partir de um lugar exclusivo ou individualizado, temos que dar conta
de constitutr redes que apontem como possibilidade de consolidar algo que
nés construimos hd 15 anos atrds. Talvez seja o principal desafio de
consolidar a trajetéria que aponta para a nova forma de gestdo do FEstado
brasileiro. Gestar a politica publica hoje ndo é papel exclusivo da agdo do
Estado e Belo Horizonte mostra isso claramente. A gestio de uma politica
pressupbe a integracdo de diferentes atores, mas essa megra¢do hio pode
tirar do outro aquilo que é de direito: uma representacdo institucional tendo
um lugar definido e um espago a ser ocupado na criagdo dessa novidade que
nés acreditamos. E necessdria uma autonomia que ndo inviabilize a relagdo,
que ndo monopolize a estratégia, o projeto. O programa de popula¢do de
rua ¢é nosso, é essa a conducdo que nds devemos dar. Assim vamos estar
apresentando uma alternativa de inclusdo, de gestdo da politica e chamando
a ateng¢do, para que a solu¢do de um programa tdo amplo ndo seja 1arefa de
um segmento, mas de um conjunto social, com os diferentes papéis que cada

um pode representar.(Representante ASMARE)
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Quanto ao mounitoramento e a avaliagdo dos servigos, 0s técrucos reconhecem a
importincia do acompanhamento sistematico das agdes e principalmente da avaliagdo dos
resultados. Afinmam que os instrumentos existentes para a coleta de dados ndo geram
informagdes qualificadas para a politica. E recorrente a observagio quanto a execug¢3o
conjunta (ONGs/SMAS) das agles, no entanto, ha indefinigdes quanto 4 organizagdo e
procedimentos. No que se refere a prestagdo de contas, ha um acompanhamento mais

sistermatico da aplicagao dos recursos.

[...] fazemos uma discussdo se existe execugdo mista ou ndo,
mas acredito que sim, porque ela ndo € total execu¢do da prefeitura
¢ nem das entidades. Os problemas de gerenciamento sdo nossos e a
gente busca resofver em conjunto. Reunimos junto com a entidade
para discutir as questdes, ndo s6 quando tem problemas, mas
permanentemente. Ao reconhecermos que existe execugdo mista, que
Sfazemos juntos, a gente deve definir papéis e dizer o que cada um tem
que fazer. Ndo tem nenhum documento dizendo o que é papel do
gerente do programa para a populagio de rua e das

entidades.(Gerente da politica para populagdo de rua)

A politca fundamentada em relagdes de parceria € conseqiéncta do
amadurecimento da vocagdo democratica da gestdo publica, o que implica em autondade,
participagdo ¢ compromusso diante de seus parceiros. A incorporagdo do conhecimento e da
expeniéncia das ONGs na prestagdo de servigos assistenciais amplia o espectro da
participagdo politca da sociedade organizada. Neste caso, o Estado compartilha espagos
coletivos de planejamento, desenho e invengdo de novas praticas administrativas, a partir da
dindmica social. As dificuldades técnicas e politicas para a implantagio deste modelo ndo
sdo empecilhos significantes diante da oportunidade de atuagio da comunidade na

construgdo de sua trajetoria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Para contextualizar o programa de aten¢do a populagio adulta de rua de Belo
Honzonte foi necessario recorrer 4 atual tendéncia de modelo de Estado adotado no pais,
abordando o histérico do Sistema de Protegdo Social, os conceitos e concepgdes que
envolvem a Politica de Assisténcia Social e o processo paralelo de organizagdo e prestagdo
de servigos das entidades sem fins lucrativos. As evidéncias mostram que a constru¢do
dessa politica no municipio foi efetivada com a participagdo da sociedade civil organizada,
através de parcerias e convénios estabelecidos entre o Executivo e as ONGs. A forma de
implementagdo das agdes piblicas, pautada peclo esforgo de inclusio social, remete a

intengdo de potencializar os recursos existentes.

Para uma avaliagdo consistente das experiéncias de parceria sdo indispensdveis
informagdes suficientes e precisas, do ponto de vista da pesquisa cientifica. Os empecilhos
maiores para a confirmagdo das indagagdes centrais desta dissertag@o manifestaram-se
Justamente na escassez e inconsisténcia dos dados, informagdes incompletas, auséncia de
estudos sobre custo X beneficio de cada agdio, falta de sistematizagdo dos fluxos ¢ da rede
de servigos, o que acabou comprometendo a confirmagio ou rejeigdo da hipotese levantada,
assim como as possiveis conclusdes do trabalho. As fontes de verificagio da hipotese de
uma combinagio virtuosa'’® nas relagdes de parcerias estabelecidas entre PBH/SMAS e
ONGs se apresentaram insuficientes. Identificados os fundamentos para a qualificagdo e
viabilidade das parcenias no que se refere ao interesse publico, restam questionamentos que

poderdo ser investigados em outros momentos da produgo cientifica.

A implanta¢do de programas em parcena implica necessariamente o gerenciamento
de afinidades e conflitos, resultando ora no debate salutar das idéias, ora na imposi¢o do
poder majoritario, diante de um quadro de escassez de recursos publicos e da necessidade

de regulagdo piblica das ag¢des. De modo geral, foi possivel identificar pelo menos trés

15¢ . . . L , .
Caracterizada em fungio do fortalecimento das intecvengdes direcionadas ao publico alvoe, através de

planejamento e exccuglo coordenada e compartithada das agdes, em que cada parceiro aciona seus recursos e
os coloca a servigo da populagdo destinatina.
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situagdes consideradas desafios: a heterogeneidade do segmento populagdo de rua; as
defici€ncias e limitagdes da estruturagdo da Assisténcia Social no municipio e a
necessidade de consolidagio das agdes intersetoriais.

A légica da interagdo entre a PBH/SMAS e cada ONG se distingue conforme dois
aspectos principais: a concep¢do ideologica dos parceiros e 0 posicionamento politico e
tecmico dos gestores da politica. Os processos decisorios sdo alterados a partir da
capacidade de legitimagdo e negociagdo entre os atores, tendo como parimetro a
ascendéncia do poder publico em relagdo d4s ONGs. Cabe ao Executivo a fungdo precipua
de coordenagdo e aglutinagdo das agdes. Um marco que ndo deve se perder € a garantia e
responsabilidade das partes frente aos acordos estabelecidos.

O trabalho procura identificar as condigdes e circunstincias em que a estratégia de
parceria se torna uma combinagdo virtuosa. Entende-se por combinag¢do virtuosa a relagdo
entre poder piblico e ONGs que possibilita o fortalecimento da agdo politica, através do
planejamento e execugdo coordenados e compartilhados entre os agentes envolvidos. Neste
caso, cada parceiro potencializa seus recursos, colocando-os a servi¢o da populagdo. Para
tanto, € papel do Estado a normatizagio e regulagio da politica, o monitoramentc e a
avahiagdo das agdes e resultados, a capacitago profissional dos agentes, a responsabilidade
contratual ¢ o compromisso com a alocagdo regular dos recursos financeiros. Quanto as
ONGs, ¢ desejavel a qualificagdo técmica, a transparéncia na utilizagdo dos recursos
publicos e na prestagdo de contas, a eficiéncia na oferta dos servigos, a experiéncia
metodologica e a agilidade administrativa. Para o acesso aos recursos publicos, as ONGs
precisam estar devidamente habilitadas juridicamente'®'. Essa exigéncia contribui para
resguardar a aplicacdo adequada dos recursos. Foi detectada uma insatisfag3o referente aos
processos burocraticos ¢ ao ¢xcesso de taxas e impostos. Uma possivel recomendagdo seria
o aperfeigoamento das rotinas de prestagdo de contas, desburocratizando aspectos contabeis
dentro dos limites da legislacdo, mas resguardando a necessidade de prestagdo de contas
das ONGs e do Poder Publico. As agéncias governamentais ¢ a rede de prestagdo de
servigos tém de ser responsabilizadas ¢ devidamente cobradas quanto 4 utilizag3o adequada

dos recursos publicos.

mRegistro da entidade em Cartdrio, inscngdo nos Conselhos Municipal e Nacional de Assisténcia Social,
Titulo de Utilidade Publica e Cemtiddes Negativas de Débito (CND) de todos os impostos e taxas.
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Optou-se por examinar a trajetdoria da Assisténcia Social € das ONGs que
direcionam seus esforgos para o fim assistencial. Do ponto de wvista da execugdo dos
servigos piblicos, uma das questdes detectada foi a preméncia da definigdo de indicadores
de qualidade e de acesso dos usuarios, sedimentada na universalidade, com cntérios de
ser¢do claramente estabelecidos, respeitando o direito a4 dignidade e autonomia do
cidaddo. Foi identificado que ndo ha um sistema de monitoramento e avaliagdo eficientes,
resultando em dificuldades na apuragio de resultados. A falta de consisténcia na
coordena¢do gerencial acarreta descontinuidade administrativa e impasse no planejamento
e na defini¢3o de prionidades.

Na contratagdo ou conveniamento com as ONGs, o Estado deve fixar pnncipios,
diretrizes e regras transparentes, para nortear o relacionamento e averiguar o padrdo dos
servios. Para tanto, € necessario explicitar as competéncias, os procedimentos e as
alternativas para a aplicagdo dos recursos pulblicos, evitando-se constrangimentos na
parceria. A supervisdo dos processos de trabalho e dos resultados é indispensavel para o
desenho de novas agdes ou 3 eventual mudanga de rumo da politica.

E importante 0 mapeamento das situagdes em que a contribuig3o do conhecimento e
da metodologia de trabalho de uma ONG deve estar submetida ao rigor da fun¢io do
Estado. As demandas publicas de seguranga, saude e educagdo, por exemplo, devem estar
subordinadas 3 estrita observancia da legislagdo e normatizagdes pertinentes. Por outro
lado, as atividades de melhoria de padrdes de sociabilidade, desenvolvimento comunitario e
trabalho com familias ou pessoas em processo de exclusdo social podem ter maior grau de
contribui¢do das metodologias proprias das ONGs, permitindo uma maior autonomia
gerencial. O piablico mais vulnerabilizado demanda graus elevados de interagdo com os
técnicos. Neste caso, os procedimentos padronizados ¢ de rotina podem ser menos eficazes.
Exigem-se pratcas estratégicas que minimizem os fatores de precariedade e exclusdo,
impondo-se inovagdes que impliqguem forte dinamismo, rejeitadas as leituras anacronicas
da reahidade.

Para potencializar a implementagdo de politicas sociais realizadas em parceria,
deve-se viabilizar a aplicagdo de metodologias inclusivas, valonzando os dispositivos e
mecanismos da intersetorialidade. Considerando-se a complexidade das situagdes de

exclusdo social, é fundamental a inser¢dio de agdes vinculadas a outras politicas sociais.
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A continuidade da dindmica metodologica dos servigos, a implementagdo de varias
modalidades de atendimento, o compromisso com o dialogo e o respeito & diversidade dos
parcerros $30 outros atributos que incrementam a politica social. Ressalte-se o

envolvimento ¢ © poder de articulagdo e mobilizagdo das ONGs em defesa da politica para
a populagdo adulta de rua.

De maneira geral, ¢ positiva a avaliagio dos parceiros envolvidos nessa politica,
resguardados os desafios e percalgos. As trilhas da inclus3o social € das novas formas de
gestdo estdo sendo assentadas em bases articuladas na participagiio cidadi, ainda que em

ritmo mais lento que o desejavel, diante da urgéncia e magnitude das questdes sociais.
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ANEXO2

Roteiro de Entrevista

As entrevistas seguiram um roteiro de cinco questdes direcionadas aos
representantes das ONGs, sendo acrescentada uma outra aos técnicos, relativa ao

monitoramento e avaliagio das agdes:

* Como fo1 realizado o processo de conveniamento entre a Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte (PBH)/Secretania Municipal de Assisténcia Social (SMAS) ¢ esta entidade?
Em que condigdes?

¢ Como vocé define esta estratégia de implementagdo da politica de assisténcia social
para a populagdo adulta de rua?

e Identificar 0s pontos positivos, negativos, 0s avangos e constrangimentos dessa relagéo.

¢ Como pode ser definido o relacionamento entre a(s) entidade(s) e a
PBH/SMAS/Geréncia de Politica para Populagio de Rua (GEPPR)?

¢ (QQue mecanismos e condigdes poderiam contribuir para tornar este relacionamento uma
combinagdo virtuosa, contribuindo para o fortalecimento dessa politica?

¢ Como sdo realizados o monitoramento e a avaliago dos servigos executados através de

convénios? (exclusiva para técnicos da PBH)



ANEXO 3

Relacio de Entrevistados*

NOME FUNCAO ENTIDADE
Maria do Carmo Villamarin Gerente de Politicas para Populagdo SMAS
\ de Rua
Ex-Gerente de Politicas para
Rosimeire Aparecida Populagdo de Rua SMSA
e Coordenadora da Saude Mental
José Aparecido Gongalves Coordenador ASMARE
Cnistina Bove Coordenadora Pastoral de Rua
Gladston da Silva Lage Administrador Associagdo Grupo Espirita
O Consolador
Celi Marcio Silva Santos Secretario Regional Cantas
llane de Cssia Dias V. Rossi | Coordenadora Sopdo Mineiro

* As entrevistas foram realizadas no periodo entre setembro e dezembro de 2004.




