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As politicas sociais no Brasil tém trajetoria peculiar. Inicialmente vistas por
meio de uma relacao contributiva que atrela o beneficio social a carteira de traba-
lho, a formula inaugurada por meio da legislaco trabalhista outorgada por Getulio
Vargas relegou aos mais pobres acoes pontuais de aten¢do nao institucionalizadas,
realizadas principalmente por meio de entidades filantropicas.

E a partir da constitui¢cdo de 1988 que as politicas sociais ganham status de
direitos sociais, com regulamentacoes proprias e a construcao de politicas setoriais,
com arcabouco e investimentos. Assim, a década de 1990 marca no Brasil a cons-
trucao e negociacao das leis organicas que regulamentam as politicas de saude e

assisténcia social’ e iniciam a formatacéo do sistema de protecéo social brasileiro.




No entanto, o cendrio economico das décadas de 1980 e 1990 relega ao pais
profundos niveis de desigualdades que o sistema de protecao social recém-implan-
tado ainda nao daria conta. A partir de 2003, com a orientacéo do governo Lula
de investir em uma agenda de superacdo da pobreza’, investimentos massivos sao
realizados em programas de transferéncia de renda, que confluem na unificacio
dos programas anteriores, instituindo o Programa Bolsa Familia (PBF). Ao lado do
PBF, a implementacao do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) representou
um refor¢o expressivo as politicas de combate a pobreza, ao oferecer a assisténcia
social status de politica de Estado, mediante um arcabouco que marcou profunda
mudanca institucional para essa politica no Brasil.

Essas transformacdes sao observadas por analistas que chamam atencao
para o reordenamento institucional pelo qual a assisténcia social passou no
governo Lula* e para a mudanca vivida por essa politica, que transitou de
acoes desordenadas promovidas por primeiras-damas ou entidades filantro-
picas, para tornar-se uma das principais politicas setoriais do pais.’

Essa profunda mudanca institucional é ainda mais evidente quando
analisamos os avancos que o SUAS representa — em termos da oferta de servi-
cos publicos de assisténcia social — face a historica relacdo entre a assisténcia
social e a filantropia e benemeréncia no Brasil. Nesse artigo, buscamos recu-
perar a trajetéria de luta pela construcao da assisténcia social como politica
publica de direito, de forma a analisar os caminhos que essa politica trilhou
para se materializar como uma politica de Estado, por meio da implantacao
do SUAS, e refletir sobre os desafios que enfrenta para sua consolidacao.

Para tanto, o artigo esta dividido em quatro partes, além dessa introdu-
¢@o. No proximo topico, recuperamos a trajetoria da assisténcia social desde a
Constituicao de 1988, com énfase nas mobilizacdes em torno da regulamen-
tacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) nos governos Fernando
Collor e Itamar Franco, e as acoes para sua efetivacdo no governo Fernando
Henrique Cardoso. No tépico trés, apontamos a implantacdo do SUAS como
uma inflexao para a politica de assisténcia social, tendo sido produto das mo-
bilizacoes de um campo progressista que encontrou no governo Lula opor-
tunidades de implementar a politica tal qual o projeto que defendiam. Ja no
topico quatro, apontamos os desafios para a consolidacdo da politica, tanto
no que diz respeito as articulacoes com as demais politicas sociais quanto ao
contexto politico vivido no pais e, por fim, apresentamos as consideracoes
finais, que apontam reflexoes sobre o futuro do SUAS.

A Assisténcia Social entre a caridade e o direito

A trajetoria de consolidacdo da assisténcia social como politica ptblica
de direitoconstitui-se como um processo de embate, tanto com relacio ao
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legado assistencialista que marcou a assisténcia social no Brasil como contra
a orientacdo de politica social de governos que nao priorizavam a assisténcia
social enquanto politica publica no ambito dos direitos sociais.

Apesar de sua incorporacao a Constituicao de 1988 como uma das trés
Politicas de Seguridade Social, nos anos subsequentes a promulgacéo da Carta, a
assisténcia social sofreu uma série de entraves para implantacao e consolidacio.
Este processo nos permite afirmar que os caminhos de sua construcao se deram
em um terreno de disputas acerca das concepcoes de formas de enfrentamento
da questéo social e de participacdo da sociedade civil nesse processo.

Como ja extensamente analisado e documentado pela literatura perti-
nente, a assisténcia social no Brasil tem uma trajetéria marcada pela relacao
simbidtica com a filantropia e a benemeréncia. Mestriner mostra que a relacao
entre filantropia e Estado é introduzida no Brasil na era varguista, formatando
a saude, a educacio e a assisténcia social oficialmente por meio de uma alian-
ca entre governo, Igreja Catdlica e burguesia, com vistas a monitorar as ten-
soes e conflitos decorrentes da “questdo social” gerada pela industrializacao
que se implementava no pais, fazendo prevalecer, nessa relacéo, o principio
da subsidiariedade.

A relacdo entre Estado brasileiro e filantropia se insere no contexto
politico vigente no pais até a década de 1980, quando a questdo social no
Brasil nao era identificada a pobreza nem entendida como fenémeno estrutu-
ral da sociedade brasileira. A l6gica do sistema de protecao social continha a
promessa de mobilidade social por meio da insercao no mercado de trabalho
formal e, nao sendo a pobreza identificada como questdo social, ndo recebia
tratamento pelo Estado de forma organizada e institucionalizada.” Esse mode-
lo relegava aos extremamente pobres, desempregados ou trabalhadores infor-
mais servicos residuais do Estado para atendimentos emergenciais, atrelados
a filantropia e a benemeréncia. Baseadas em politicas de convénios com ins-
titui¢oes sociais no ambito da filantropia, essas modalidades de intervencao
estdo na raiz da relacao simbidtica que a emergente Assisténcia Social brasi-
leira iria estabelecer com a filantropia e com a benemeréncia®, estruturando
historicamente seu campo de acdo. A Assisténcia Social nasce, desse modo,
relegada ao lugar do nao direito, a partir de acoes desorganizadas e segmen-
tadas, calcadas nas ideias de filantropia e caridade.’

Por meio da logica da subsidiariedade, o Estado delegava as organi-
zacdes da sociedade civil a responsabilidade pela area social, na forma de
subsidios que configuraram uma relacao de parceria entre Estado e entida-
des filantropicas na producao de servicos sociais a populacoes excluidas do
mercado formal de trabalho. Para isso, o governo estrutura um sistema de
certificacdo de entidades por meio do Conselho Nacional de Servico Social
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(CNS9), instituido em 1938 pelo Decreto lei n° 525/38, que possuia a funcao
de avaliar e certificar entidades prestadoras de servicos assistenciais, conce-
dendo auxilios e subvencoes.

Assim, o campo de atuacdo da assisténcia social se estruturou no Brasil
por meio da relacdo do Estado com as entidades filantrépicas, muito mais
como um paliativo do que como uma resposta estatal a questao social.'® Ou-
tro traco decorrente desse arranjo foi a fragilidade institucional da assisténcia
social, ja que, historicamente, esse campo foi se estruturando muito mais a
partir da introducao de mecanismos de apoio as iniciativas de organizacoes
sociais do que pelo reconhecimento estatal das necessidades da populacao.'

A primeira mudanca nos rumos da assisténcia social no Brasil vai acon-
tecer a partir de 1988, com sua incorporacao a Constituicao como uma das
trés Politicas de Seguridade Social, ao lado da Satide e da Previdéncia Social.
O reconhecimento da assisténcia social como politica publica de direito, pela
Constituicao, abre um caminho para a construcao dessa politica como direito
de cidadania, o que, no entanto, néo se faz sem entraves e dificuldades. De
acordo com Colin, para a politica de assisténcia social, a primeira década apos
a aprovacao da Constituicdo é marcada por caracteristicas assistencialistas,
acoes pontuais, fragmentadas, sobrepostas e com fragil regulacao."

A ligacdo historica entre assisténcia social e filantropia que marcou essa
politica publica tem impacto também na tradicao de mobilizacao e partici-
pacdo politica dos atores desse campo. A mobilizacao pela reestruturacao da
politica de assisténcia social como direito conviveu (e convive) com uma rea-
lidade em que grande parte dos atores que executava a politica nao comparti-
lhava uma linguagem comum de valorizacdo da participacdo e da construcao
de espacos democraticos. Por outro lado, a vulnerabilidade dos usuarios da
assisténcia social denota uma baixa capacidade de mobilizacao devido, entre
outros fatores, a dificuldade dessa populacdo de se reconhecer como usuaria
dessa politica e, assim, de acionar mecanismos de mobilizacdo popular e ocu-
par os foruns estabelecidos.”

Desse modo, o terreno de disputas no qual se da a construcao da po-
litica de assisténcia social convive, de um lado, com a reivindicacdo de uma
politica de direito, calcada na ideia de cidadania ampliada que combine res-
ponsabilizacdo estatal e construcao coletiva em espacos participativos; e, de
outro, com as origens historicas ligadas a filantropia e acoes emergenciais e
pontuais, combinadas a vulnerabilidade e baixa capacidade de mobilizacao
dos usuarios da politica.

E nesse contexto que se dao as negociacdes para a regulamentacdo da
LOAS™, em um processo bastante conflituoso, diante de uma conjuntura desfa-
voravel, especialmente no governo Fernando Collor, conforme assinala Fleury:

88 N° 13, Ano 11, 2017



Todas as leis organicas — da satde, previdéncia e assisténcia — tiveram que ser
negociadas nesta nova conjuntura desfavoravel, e sua maior ou menor corres-
pondéncia com os preceitos constitucionais foi fruto da capacidade politica
de resisténcia as tendéncias de privatizacdo, recentralizacéo, capitalizacio e
focalizacdo que ameacaram a implantacéo da seguridade social.”®

Nessa conjuntura, Sposati assinala que o momento posterior a Cons-
tituicao de 1988, no campo da assisténcia social, é definido por movimenta-
coes e mobilizacoes em defesa da regulamentacdo da Lei Organica, conhe-
cidas como “movimentos pro-LOAS™®, que aglutinou ativistas em torno da
causa da assisténcia social como politica publica de direito. Esse momento vai
marcar o inicio de uma militancia aguerrida que, por diversas frentes, atuara
em defesa dessa politica publica."”

O primeiro projeto de lei para regulamentacao da LOAS foi redigido
pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) em parceria com a Uni-
versidade de Brasilia (UnB) e encaminhado ao Legislativo em 1991. O projeto
foi aprovado no Congresso, mas vetado integralmente pelo entdo presidente
Fernando Collor, com a justificativa de que a proposi¢éo possuia dispositivos
contrarios aos principios de uma assisténcia social responsavel, por se com-
prometer com a complementacdo pecuniaria de renda.'® Essa complementa-
cdo de renda, que se refere ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), seria
posteriormente ainda alvo de muitos embates e negociacgoes.

O veto de Fernando Collor deflagra uma ampla mobilizacaode todos
0s campos sociais que apoiavam a luta pela regulamentacao da politica, mas
especialmente de parte da categoria das assistentes sociais", que participa
intensamente do processo de negociacdo da LOAS por meio de debates e se-
mindrios organizados em varias regides do pais para discutir o projeto vetado.
Desses debates, nasce a nova proposta de lei, que seria encampada no Legisla-
tivo pelo deputado Eduardo Jorge, entdo do PT, e pelo deputado José Dirceu.

Outro aspecto fundamental a ser notado nesse processo é o papel das
universidades e sua importancia como espaco de producao de conhecimento
sobre a politica que vinha sendo gestada. Nesse momento, muitas assistentes
sociais engajadas na luta pela LOAS eram pesquisadoras e professoras.”’ A
partir dessas pesquisas e do envolvimento de profissionais e poés-graduandos
com a tematica da assisténcia social, nasce o Nucleo de Estudos e Pesquisas
de Seguridade e Assisténcia Social (Nepsas) da Pontificia Universidade Ca-
tolica/SP, coordenado inicialmente por Aldaiza Sposati, Carmelita Yazbek e
Maria do Carmo Falcao?', que vai se constituir como o principal nicleo de
pesquisas e referéncia na drea. E importante destacar, no entanto, que nao se
trata apenas de producdo de conhecimento. A PUC/SP figura, sem duavida,
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como um epicentro do movimento politico que vai se constituindo em defesa
da assisténcia social, pela atuacao politica que marca o Nepsas, especialmente
na figura de Aldaiza Sposati, que, a época do processo de regulamentacao da
LOAS, ja cumpria mandato como vereadora na cidade de Sao Paulo.

E importante ressaltar que o processo politico de regulamentacio da
LOAS contou com a mobilizacdo de varios setores da sociedade, desde Orga-
nizacdes Nao Governamentais progressistas comprometidas com a questao
do enfrentamento da pobreza, dos quais se destacam a Associacao Brasilei-
ra de Organizacoes Nao Governamentais (Abong) e o Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e Economicas (Ibase), e movimentos de segmentos especifi-
cos, como idosos, pessoas com deficiéncia, meninos e meninas de rua, pas-
sando por algumas entidades filantropicas e parcela do empresariado.

Assim, ao final desse processo, a Lei Organica da Assisténcia Social é
promulgada em 7 de dezembro de 1993, depois de um intenso processo de
negociacao que resultou em um texto final que nao contemplou totalmente as
demandas do movimento. A Lei passava a definir, como diretriz, um sistema
descentralizado e participativo de assisténcia social, com conselhos paritarios
de assisténcia social nos trés niveis, e de carater deliberativo, e a realizacio de
conferéncias de assisténcia social. Algumas concessoes tiveram de ser feitas
para viabilizar a aprovacdo e o principal ponto de dissenso foram os crité-
rios restritivos adotados para o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), tido
como carro-chefe da politica de assisténcia social. O corte de renda proposto
pelas assistentes sociais era de 2 salario minimo per capita e o corte de renda
aprovado foi de % per capita, o que restringia muito a populacao beneficiada;
ja o corte de idade proposto pelas assistentes sociais era de 65 anos e, na apro-
vacdo, foi definido um corte de idade de 70 anos, que seria diminuido, ano a
ano, até chegar ao patamar de 65 anos.

Ap6s a promulgacao da LOAS, o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) foi instalado em 1994. Tanto o CNAS quanto o Férum Nacional de As-
sisténcia Social, formado posteriormente, atuaram como espacos importantes
para a construcéo da politica nos anos subsequentes a promulgacao da LOAS.

O CNAS foi instalado em fevereiro de 1994, em um cenario politico de
confrontos com o Poder Executivo, que nao concordava com a constituicao
do Conselho. O ministro do Bem-Estar Social, Jutahy Magalhaes, responsavel
pela execucao da politica de assisténcia social, deixa o cargo para concorrer
as eleicoes de 1994, e Leonor Barreto Franco, que assume em seu lugar, posi-
cionava-se contra a constituicao de um Conselho. Essas tensoes vao marcar o
primeiro ano da CNAS, ocasionando dificuldades de obtencao de infraestru-
tura e de reconhecimento dos conselhos por parte do Poder Executivo.** Ou-
tra questao enfrentada pelo Conselho recém-instalado foi a pesada heranca
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cartorial: o CNAS substituiu o Conselho Nacional de Servico Social (CNSS),
extinto em 1993, que possuia a funcéo de certificacdo das entidades privadas
de prestacao de servico socio assistencial. Com isso, os conselheiros, assim
que eram empossados, deparavam-se com a tarefa de destrinchar os proces-
sos de certificacdo® e com a pressdo para despachar os processos pendentes,
numa conjuntura politica de criticas a conduta do antigo conselho, devido
aos escandalos de corrupcao, apadrinhamento e clientelismo na concessao de
certificacoes.”* Essa dimensdo cartorial, incorporada ao CNAS, se constitui
como uma das principais questdes politicas e de embate para o ativismo em
defesa da assisténcia social, uma vez que a certificacdo onerava em muito o
conselho, atrapalhando seu carater propriamente politico e de controle social,
além de recolocar, naquele espaco, praticas clientelistas e de corrup¢ao, como
se explicita em 2009 com a Operacado Fariseu.”’

Ainda sobre a representacao da sociedade civil no CNAS, é importante
assinalar a presenca de ONGs progressistas, como a Abong e o Ibase. Além
das ONGs, estiveram também na primeira gestao do CNAS a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), que naquele momento se aliava a
pautas progressistas de enfrentamento da questado social, e 0 Movimento de
Meninos e Meninas de Rua que, na pessoa de seu presidente e conselheiro,
José Antonio Moroni, contribuiu decisivamente na instalacio do CNAS e
depois comporia o Forum Nacional de Assisténcia Social. Esses atores sao
apontados pelas ativistas entrevistadas como fundamentais na correlacao de
forcas entre sociedade civil e governo que se estabelecia no conselho naquele
momento.

A questao da correlacao de forcas fica patente no momento de convo-
cacdo da I Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 1995, pois houve
muita resisténcia por parte do governo®® para a realizacdo dessa Conferéncia.
No entanto, a intensa pressao dos conselheiros, especialmente da sociedade
civil, levou o ministro a convoca-la.

A primeira Conferéncia e as outras duas*” que ocorrem durante o go-
verno Fernando Henrique Cardoso constituiram momentos importantes de
mobilizacdo nacional, ja que a sua realizacdo previa também conferéncias
preparatdrias, municipais e estaduais, o que, segundo Raichelis, teve um efei-
to multiplicador da organizacao da area de assisténcia social nos Estados e
municipios.® Esse processo, ainda segundo Raichelis, possibilitou maior mo-
bilizacao e visibilidade para a assisténcia social, o que é expresso na fala do
conselheiro da Abong, apresentada por Raichelis, na qual ele afirma que, nas
pré-conferéncias, “eram milhares de pessoas, em grandes, pequenas e médias
cidades, discutindo a LOAS™* Além do efeito multiplicador, a autora afirma
que as conferéncias também deram visibilidade ao CNAS por todo o pais.
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Um ponto fundamental a ser assinalado sobre as primeiras gestdes do
CNAS sido os embates entre o conselho e, mais propriamente, a categoria de as-
sistentes sociais e o governo Fernando Henrique Cardoso, devido as diretrizes
por ele adotadas para a drea social. O embate mais destacado se da em relacao
ao Programa Comunidade Solidaria (PCS), principal estratégia do governo de
enfrentamento da pobreza. O PCS, em linhas gerais, se constituia em um pro-
grama social que, centralizado na Casa Civil e coordenado pela primeira dama,
Ruth Cardoso, buscava enfrentar a pobreza a partir de acoes focalizadas, em
parceria com entidades da sociedade civil, sem apresentar, no entanto, diretri-
zes claras de acdo e sem conexdo com a politica de assisténcia social.

Assim, as principais criticas’ vindas do movimento em defesa da as-
sisténcia social eram de que o PCS recolocava questdes que a LOAS buscava
superar, como a reiteracao do primeiro-damismo, o paralelismo nas acoes
de enfrentamento a pobreza e as relacoes clientelistas entre prefeituras e en-
tidades da sociedade civil, ja que o PCS tinha como uma de suas marcas a
centralizacdo na figura do presidente da Reptblica, que buscava uma relacao
direta com prefeitos e sociedade civil, invocando a solidariedade social como
combustivel de enfrentamento da pobreza. O PCS caminhava em rota opos-
ta aquela apregoada pela LOAS e isso perpassava tanto as acoes do governo
quanto os caminhos da politica nacional de assisténcia social no mandato
Fernando Henrique Cardoso.

No bojo desses conflitos, outro ponto de bastante embate foi a regula-
mentacao do BPC. Esse beneficio, de carater nao contributivo, e que se cons-
titui como o carro-chefe da LOAS, foi aprovado em 1993, mas s6 passou
a ser pago em 1996. Para compreender os embates que cercaram o BPC, ¢
importante retomar a discussdo sobre o beneficio durante o processo de re-
gulamentacdo da LOAS, no qual, como aponta Raichelis, a partir do relato de
conselheiro da Associacdo Nacional de Empregados da LBA (Anasselba), o
entdo ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso, e o entdo deputado
José Serra eram contrarios a promulgacao da LOAS e, diante da pressao por
sua regulamentacédo, impuseram a limitacdo da renda per capita e do corte de
idade citados anteriormente.”

O principal “encolhimento” pelo qual passa o BPC no governo Fernan-
do Henrique Cardoso é o corte de idade, que no momento da regulamentacao
da LOAS havia sido pactuado como um processo no qual tal corte seria dimi-
nuido até chegar a 65 anos. No entanto, nas negociacoes com José Serra, entao
Ministro da Fazenda, foi fixado em 67 anos.

Diante disso, observamos que as primeiras gestoes do CNAS se dao em
um contexto politico de bastante enfrentamento, sendo o Conselho Nacional,
naquele momento, e devido a composicao da sociedade civil, um espaco de
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resisténcia politica para as ativistas que defendiam a politica de assisténcia
social. Toda essa mobilizacdo fez oposicao ao governo Fernando Henrique
Cardoso, que nos anos subsequentes a promulgacao da LOAS nao logrou
expressivos avancos no que se refere a consolidacio da assisténcia social
como direito universal reclamavel, como veremos a seguir.

Implantacao do SUAS: uma inflexao

O projeto que o campo politico dos defensores da assisténcia social
como direito foram construindo, desde 1988, e cuja trajetdria apresentamos
no topico anterior, estd intrinsecamente ligado ao Sistema de Seguridade So-
cial inaugurado com a Constitui¢do de 1988, de forma que, para compreender
o que foi a proposta do SUAS, é fundamental contextualiza-lo no conjunto
mais amplo das inovacoes propostas pela Seguridade Social no pais, colo-
cando o desafio da construcdo de um sistema de protecao social no qual “os
cidadaos tenham acesso a um conjunto de certezas e segurancas que cubram,
reduzam ou previnam situacdes de risco e vulnerabilidades sociais”.*

Essa proposta inovou porque, pela primeira vez na trajetoria das politi-
cas sociais, a protecao social foi concebida como direito universal. No entan-
to, como mostramos, as inovacoes trazidas pela Constituicdo de 1988 serao
negociadas, na década de 1990, no contexto adverso de ajustes estruturais da
economia e de refluxo dos diretos sociais — o que explica, em parte, a dificul-
dade da assisténcia em se constituir efetivamente como politica no momento
imediatamente posterior a regulamentacdo da LOAS. Assim, se por um lado
a Constituicao de 1988 representou uma grande inflexdo para a politica de
assisténcia social, ao iniciar seu transito para o “campo dos direitos, da uni-
versalizacdo dos acessos e da responsabilidade estatal™’, por outro, remou
contra a maré no contexto de baixa seguranca dos direitos sociais®* e intensi-
ficacao de politicas focalizadas de combate a pobreza.

No caminho de afirmacéo da assisténcia social enquanto politica de di-
reito, vimos, também, que um de seus principais desafios consiste em superar o
passado assistencialista. Assim, o processo de afirma-la como direito é, antes de
mais nada, um processo de separacao da relac@o entre assisténcia social e a bene-
meréncia. E no campo do direito que opera a proposta que foi sendo construida,
a qual, nessa trajetdria, percorre também o caminho de se estabelecer como uma
politica especifica de carater universal, por meio da construcio de um sistema
descentralizado que combinasse cobertura universal com politicas especificas:

E necessario superar o desenho das politicas sociais que opdem universalizacao
e focalizago, para integra-las a um projeto articulado que responda a direitos
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dos cidaddos com politicas publicas universais permanentes e continuadas,
cujas acoes focalizadas sdo ativadas mediante as necessidades emergenciais
que se apresentem em distintas conjunturas politicas.”

Munido dessas premissas, o ativismo politico mencionado anterior-
mente, formado principalmente por profissionais da area da assisténcia so-
cial, se mobilizou por meio de diversas estratégias para pautar a implantacao
do SUAS no governo Lula’*®, considerando a eleicdo do PT ao Executivo fe-
deral um momento propicio para concretizacao de suas reivindicacoes, tanto
pela relacao entre ativistas e PT quanto pela orientacao politica do governo,
que colocou o enfrentamento da pobreza e das desigualdades como questao
central de sua agenda politica.

Quando o PT assume o governo federal em 2003, completavam-se dez
anos da regulamentacdo da LOAS sem que se tivessem concretizado avancos
substantivos no que se refere a consolidacao da assisténcia social como poli-
tica publica. Apesar de que, durante o governo Fernando Henrique Cardoso,
a politica de assisténcia social ter logrado aprovar a primeira versao de uma
politica nacional e sua respectiva norma operacional®, poucos haviam sido
0s avancos nessa area. A andlise de Mendosa sobre a situacao da politica de
assisténcia social no final do governo Fernando Henrique Cardoso aponta
para uma situacao caracterizada por:

1 — uma politica de combate a pobreza baseada na transferéncia de renda
as familias pobres; 2 — programas extremamente focalizados e seletivos e que,
portanto, ndo cobriam todos os cidadaos que tinham direito a assisténcia so-
cial, embora procurassem combinar transferéncia de renda com politicas basicas
de direcéo universalista; 3 — uma énfase muito grande nas parcerias com e da
sociedade civil, com a consequente pratica e conviccao de que o Estado nao
possuia papel exclusivo e preponderante nas acdes de assisténcia social.”®

Esse cenario conflitava com as demandas do movimento em defesa da
assisténcia social, agravado ainda pelo Programa Comunidade Solidaria que,
apresentado como a principal estratégia de combate a pobreza nos pais, se
fazia a margem da LOASY, fragilizando ainda mais a politica de assisténcia
social no pais.*® Nesse sentido, a avaliacao das autoras apontava para o con-
texto politico adverso, vivido naqueles anos, ao mesmo tempo em que refor-
cava a importancia da mobilizacao e resisténcia empreendida pelos féruns de
assisténcia social:

Nestes anos em que se aprofundaram desigualdades e exclusoes, a analise

do desempenho concreto da assisténcia social como politica de seguridade
aponta para desacertos e adequacdoes ao ambiente neoliberal. Movimento que
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ndo se faz sem resisténcias, encontradas, sobretudo, na articulacdo perma-
nente de foruns de assisténcia social em todo o pais, revelando capilaridade e
expressao politica do controle social no encaminhamento de uma agenda que
assegure direcdo social que se contraponha a hegemonia neoliberal

A mobilizacdo desse campo de ativismo teve importante papel na ela-
boracdo de documentos que, entregues ao comando de campanha do PT, a
Comissdo do Governo de Transicao, em 2002, e diretamente apresentado ao
Congresso, continham as principais propostas de estruturacao do que, mais
tarde, viria a se consolidar como o SUAS. Tal proposta continha o detalha-
mento de programas e acdes estruturantes, a forma de financiamento federal
e as propostas de interface entre a LOAS e o Programa Fome Zero, recuperan-
do as principais deliberacdes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia So-
cial ja realizadas, ressaltando a necessidade de um comando tnico das acoes
da politica de assisténcia social, a conceituacdo das necessidades geradoras
do direito a assisténcia e a devida conceituacio de padroes de qualidade do
atendimento, bem como a padronizacdo dos niveis de atencéo, a exemplo da
politica nacional de satde.

O principal momento para fazer avancar as propostas no sentido de
uma politica nacional de assisténcia social viria, no entanto, com a reforma
ministerial ocorrida no governo Lula no inicio de 2004, com a criacdo do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). O desenho
do novo ministério para a area social buscava articular em um tnico minis-
tério as politicas que funcionavam separadamente durante o primeiro ano
de governo. O MDS passava, entao, a propor o desenvolvimento social como
estratégia na area social.

Nesse desenho, a assisténcia social ganha mais destaque do que havia
tido no primeiro ano de governo, devido sobretudo as pressoes e estratégias
tecidas por ativistas em defesa dessa politica. Nesse momento inicial de criacao
do MDS, era premente para o campo da assisténcia social cumprir a deliberacao
da IV Conferéncia de Assisténcia Social realizada em dezembro de 2003. Como
aponta Avritzer, no governo Lula as conferéncias nacionais contribuiram para
estabelecer as prioridades dos diferentes ministérios, com destaque para a assis-
téncia social que, nessa conferéncia, teve como principal deliberacio a indicacao
da imediata implantacédo do SUAS em territério nacional.*

As deliberacoes da IV Conferéncia Nacional resultaram, assim, na reda-
céo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004, que se consti-
tui como um marco na histéria da assisténcia social no Brasil. A PNAS/2004
detalhou as diretrizes conceituais que orientaram a implantacao do SUAS,
definindo os tipos de seguranca sob responsabilidade da assisténcia social
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e os equipamentos publicos de oferta de servicos assistenciais, separados de
acordo com o nivel de complexidade do atendimento, distinguindo-os em
protecdo basica e protecao especial.® Sobre o conteudo da PNAS-2004*,
Couto, Yazbek e Raichelis apontam que

A PNAS-2004 vai explicitar e tornar claras as diretrizes para efetivacdo da
Assisténcia Social como direito de cidadania e responsabilidade do Estado,
apoiada em um modelo de gestdo compartilhada pautada no pacto federati-
vo, no qual sdo detalhadas as atribuicoes e competéncias dos trés niveis de
governo na provisao de atencdes socioassistenciais, em consonancia com o
preconizado na Loas e nas Normas Operacionais (NOBs) editadas a partir
das deliberacoes das Conferéncias, dos Conselhos e das Comissoes de Gestao
Compartilhada (Comissoes Intergestoras Tripartites e Bipartites, CIT e CIB).*

No ano seguinte, a NOB-SUAS/2005%, detalharia o sistema, normati-
zando-o em todo o territério nacional e articulando as responsabilidades do
Estado pela gestao da politica de assisténcia social. Como resultado, esse mo-
delo sistémico, inspirado no Sistema Unico da Satude (SUS), passou a oferecer
servicos assistenciais de carater universal, organizados em todo o territério
nacional, por meio de parametros e normativas discutidas e aprovadas pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), que ampliaram e especifica-
ram as acdes dessa politica de modo a difundir a percepcdo de que “finalmen-
te o governo nacional possui uma politica definida nessa area”*

Segundo Sposati, “a grande novidade do Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS) é de instaurar em todo o territério brasileiro um mesmo regi-
me geral de gestdo e alcance da politica brasileira de assisténcia social, com
a perspectiva de responder a universalidade de um direito de cidadania”*
Nesse sentido, o SUAS contemplava duas das principais bandeiras em defesa
da assisténcia social como politica publica: assegurava a assisténcia social
como direito a ser garantido pelo Estado e previa o comando tnico das acoes
da politica em nivel nacional.

Todo esse arcabougo institucional se traduziu em um expressivo con-
tingente de trabalhadores e trabalhadoras que hoje atuam no SUAS em todo o
Brasil, com o objetivo de garantir direitos da populacao usuaria da politica, o
que implica no rompimento de paradigmas que pautaram a assisténcia social
em praticas conservadoras e clientelistas.

Diante disso, os primeiros anos séo de intensa producdo dessa politica
em construgao — que avanca em normatizacoes, diretrizes e especificacoes
contidas na PNAS/2004 e na NOB/SUAS/2005; e na especificacdo da NOB/
RH/2006, que define mecanismos de profissionalizacdo para o novo sistema.
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Em 2009, o lancamento da Tipificacao Nacional dos Servicos é visto como
outro grande avanco que confere uniformizacéo e a exigéncia de qualidade da
oferta dos servicos socioassistenciais, profissionalizando um tipo de servico
que sempre foi marcado por acoes fragmentadas e pulverizadas.

As conquistas do SUAS foram incorporadas a LOAS por meio da Lei
12.435, de 6 de julho de 2011, estabelecendo, nos termos da lei, os Cras e
Creas como unidades publicas estatais, com seus respectivos servicos de pro-
tecao a familia e o SUAS como sistema federativo. As mudancas trazidas pelo
SUAS marcam, assim, uma profunda ruptura com a tradicao assistencialista
que marcou esse campo de politica publica no Brasil. Dados de 2013 infor-
mavam que o SUAS esta presente em 95% dos municipios brasileiros, por
meio de 7476 Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) instalados
em 5.264 municipios™, atestando a capilaridade da assisténcia social como
politica publica organizada em todo o territério nacional.

Desafios para consolidacao do SUAS: futuro incerto

Diante de uma trajetéria marcada por intensa luta para se estabelecer
como politica publica, o SUAS, em seus 11 anos de existéncia, enfrenta de-
safios proprios de uma politica que busca se consolidar em um contexto de
adversidades politicas e econdmicas, fazendo de sua consolidacdo enquanto
politica publica um processo em construgao.

Dada a “juventude” do SUAS, os desafios se ddo tanto no ambito da ges-
tao quanto no ambito da concepcao da politica, que ainda enfrenta os desafios
de se implantar em contextos de forte enraizamento da cultura patrimonialis-
ta e assistencialista que sempre perpassou os servicos assistenciais.

Em publicacdo que comemorou os 20 anos da LOAS, Colin apontava
como um dos principais desafios do SUAS a exigéncia de aperfeicoamentodos
processos de gestdo publica, por meio de pactuacdes interfederativas e do
controle democratico.’® Outro desafio apontado diz respeito aos trabalhado-
res, dada a fragilidade do vinculo empregaticio, a baixa remuneracéo’ e as
exigéncias de qualificacdo da gestdo e da prestacdo de servicos socioassisten-
ciais.”

No tocante as entidades que prestam servicos socioassistenciais no am-
bito do SUAS, chama atencao para os desafios colocados pelas intrincadas
relacdes publico-privadas na dinamica da politica de assisténcia social:

Al se evidencia uma das grandes contradicoes do SUAS: a construcao de uma

politica publica que exige um papel expandido do Estado nas trés esferas, e uma
base ampliada da oferta privada de programas, projetos e servicos socioassisten-
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ciais, com acesso ao fundo publico sem assumir em contrapartida os requisitos
basicos da esfera publica, entre eles transparéncia, gestao democratica, compro-
misso com o interesse publico, probidade no uso de recursos publicos.”

Por outro lado, o encaminhamento dado as politicas sociais no governo
Lula logrou ao Programa Bolsa Familia — uma dentre as politicas sociais pe-
tistas — o papel de eixo central da protecao social no Brasil.”* Nesse sentido,
a implantacao do SUAS se da no contexto da prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda, utilizando a expressao cunhada, com efeitos para o
campo da politica de assisténcia social.”

Nesse sentido, Cohn chama atencdo a uma tensio existente no interior
do MDS no momento em que o PBF migra para esta pasta, que consiste na
questdo: “a qual campo de competéncia pertence o Bolsa Familia? Ele se confi-
gura como uma politica social de combate a pobreza, efetivamente transversal
as demais politicas sociais, ou como um programa do ambito da competéncia
da assisténcia social?”.”® A autora mostra que, embora esta disputa pareca me-
ramente corporativa, ela traz a tona concepcoes distintas acerca do contetido
do programa, ja que o singular do Bolsa Familia reside no fato de que ele nao
se configura como um direito — ao contrario das politicas de assisténcia social;
a0 mesmo tempo em que, a medida em que avanca em sua cobertura, reforca
seu cardter de politica transversal, “dada a magnitude de seus impactos eco-
noémicos e no mundo do trabalho, dentre outros”.”’

Considerando essa tensao e possiveis disputas que dela derivam, é im-
portante voltar a questao da concepcao da assisténcia social como politica de
seguridade, que se insere na Constituicao de 1988 no bojo das reivindicacoes
de movimentos sindicais e urbanos que colocam a questao do resgate da divi-
da social como tema central na agenda da democracia, mas que, na década de
1990, sofre os percalcos da ortodoxia econdmica e do cenario de desmanche
dos direitos — em que pese, ainda, o fato de assisténcia social ser regalada a
um papel secundario no contexto da Seguridade Social.

Assim, Fleury vai ressaltar que

O caso do Brasil é interessante por sua trajetéria de transicao a democracia na
década de 1980, que permitiu a construc¢do de um arcabouco legal e institu-
cional para as politicas sociais universais cuja resisténcia as tentativas de alte-
racdo mais radical nos anos 90 terminou por compatibilizar uma seguridade
social universal com politicas focalizadas de combate a pobreza.”®

A autora vai enxergar, deste modo, que apesar de a Constituicao de
1988 representar uma profunda transformacéo no padrao de protecdo social
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brasileiro, os anos 1990 vdo marcar uma ruptura com o modelo constitu-
cional no ambito das politicas assistenciais, tratando a assisténcia fora dos
marcos da seguridade social, com politicas focalizadas que sao criadas como
marcas de governo, desvinculando os beneficios da condicao de cidadania.”

Essa dissociacdo esteve presente na criacio do MDS, apesar dos esfor-
cos de articulacao das acdes da area social em um s6 Ministério, em parte,
pela tensao entre as diferentes concepg¢oes que os norteiam: a implantacio do
SUAS se faz no contexto da focalizacido das politicas sociais, num momento
em que a articulacao entre as concepcdes de seguridade social e focalizacao
parecem de dificil conciliacao.

Nesse sentido, inclusive, Leite, Peres e Bellix vdo apontar que a
implantacao de um modelo sistémico para a assisténcia social ocorrendo em
paralelo a nacionalizacdo dos programas de transferéncia de renda condicio-
nada pode parecer disparatada.®® No entanto, segundo as autoras, esses dois
processos se reforcam, uma vez que a estrutura do SUAS, “tem permitido a
construcdo de uma politica de assisténcia social com reconhecimento das
células familiares, individuais em cada territério, mapeamento de riscos e
necessidades sociais e consequentemente seu cadastramento e acompanha-
mento™, o que tem sido fundamental para a préopria construcao do Bolsa
Familia, no ambito dos controles e das condicionalidades e da preocupacao
com as “portas de saida”.

Na esfera das possiveis articulacoes entre os dois campos, estudos vi-
nham apontando recentes propostas dos governos petistas de articulacéo en-
tre politicas de transferéncia de renda e assisténcia social®, avancando na
articulacido entre os beneficios monetarios (PBF e BPC) e os diversos servicos
assistenciais no ambito do SUAS. Essas propostas estariam fundadas na ava-
liacdo, por parte do governo, de que o combate a pobreza e a desigualdade
ndo se resume a dimensdo da transferéncia de renda, como se observa em
estudo produzido pelo Ipea:

Integrar beneficios e servicos tem sido apontado, nos ultimos anos, como um
dos grandes desafios para consolidacdo da Assisténcia Social. A relevancia
deste objetivo vem sendo destacada com frequéncia. Com esta, ressalta-se
a necessidade de reconhecimento do limite das garantias minimas de renda
como promotoras de bem-estar e desenvolvimento humano e social e, a0 mes-
mo tempo, da afirmacio da oferta de servicos como patamar incontornavel do
enfrentamento da desigualdade e da promocéo de oportunidades.®

A proposta de articulacao, ao reconhecer os limites dos programas de
transferéncia de renda, constitui avanco na concepcdo de assisténcia social,
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ampliando o atendimento previsto. Ao mesmo tempo, o Bolsa Familia, como
aponta Bichir, vai se constituindo cada vez mais “como um programa de Es-
tado, e ndo de governo, como evidenciado nas ultimas eleicoes presidenciais,
uma vez que candidatos com diferentes posicdes politicas deixaram claro seu
apoio ao programa”.®*

No entanto, se os desafios para a consolidacdo da assisténcia social
como politica publica ja ndo eram poucos, a conjuntura atual aprofunda esses
desafios de maneira dramatica e lanca essa politica para um futuro absolu-
tamente incerto no que se refere a continuidade das acdes conquistadas nos
ultimos anos.

No momento em que este texto é finalizado, um novo governo € inicia-
do no Brasil apds destituicdo da presidenta eleita, Dilma Rousseff, por meio
de um processo de impeachment que deflagrou no pais um Golpe Parlamen-
tar.® O governo que assumiu a presidéncia apds o afastamento da presidenta
impode ao pais um programa de governo que, nao tendo passado pelo crivo
das urnas, apresenta uma série de medidas visando promover o desmonte de
direitos dos cidaddos e cidadas brasileiras, empregando como argumento a
necessidade de enfrentar a crise econdmica.

As propostas de articulacdo entre SUAS e Bolsa Familia, que vinham
sendo pensadas como estratégicas no nivel federal, padecem de desconti-
nuidade. A primeira modificacdo, que se deu ainda no ambito do governo
interino, foi a mudanca do MDS para Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Agrario, fruto da fusao entre o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario. O MDS
teve, durante 11 anos, expressiva importancia na gestao das politicas sociais,
imprimindo a agenda politica orientacoes que colocaram as politicas sociais
no ambito de politica de Estado. Tendo anteriormente forte volume de investi-
mento em recursos para as politicas de transferéncia de renda, assisténcia so-
cial e seguranca alimentar, mas também com investimentos voltados a gestao
da informacédo — por meio da Secretaria de Avaliacao e Gestdo da Informacao
(Sagi) — a pesquisa e articulacdo com outros ministérios e 6rgaos governamen-
tais. Atualmente o MDS tem vivido transformacées ainda incertas no que se
refere as suas funcoes, mas certamente descaracterizando a forma como as
politicas sociais vinham sendo conduzidas no pais.

Nesse contexto, chama atencao a noticia veiculada um dia apés a pos-
se do governo que assumiu apos o afastamento da presidenta eleita: a nova
primeira dama da Republica vai estar a frente de um projeto social “Crianca
Feliz”, com direito a gabinete no Palacio do Planalto. Nao ha maiores infor-
macoes acerca das diretrizes desse programa, mas de imediato salta aos olhos
o fato de a primeira medida de governo estampar o primeiro-damismo, um
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modo de fazer politica antigo, conhecido e do qual a area da assisténcia social
vinha procurando superar.

Ainda mais preocupante é a Proposta de Emenda Constitucional 241-
PEC 241 — enviada ao Congresso ainda durante o governo interino. Essa pro-
posta impoe um limite para o aumento do gasto publico federal, que sera
definido pela inflacdo do ano anterior por um periodo de 20 anos. Sobre os
impactos dessa emenda, Vazquez afirma que:

Ao congelar o gasto federal, a PEC 241 desestrutura o financiamento da po-
litica social brasileira, pois desvincula as receitas destinadas a educacio e ao
orcamento da seguridade social, que compreende as politicas de satde, previ-
déncia e assisténcia social. Tais vinculacdes expressam conquistas sociais que
foram garantidas na Constituicio de 1988, visando estabelecer prioridade e
preservar o gasto publico nestas areas sociais, independentemente do governo
que estivesse no poder.®®

O autor, especialista em desenvolvimento econémico, avalia que a PEC
241 impoe aos gastos publicos federais uma trajetoria para os proximos 20
anos que reduzira drasticamente as possibilidades de atuacao do Estado na
area social. Movimentos sociais, sindicais e gestores publicos de diversas areas
de politicas sociais t¢ém manifestado repudio a essa medida e preocupacio
com seus desdobramentos. Certamente, se aprovada, a PEC 241 representara
um obstaculo sério para a politica de assisténcia social no Brasil.

Consideracoes Finais

Nesse artigo, buscamos analisar a trajetoria da politica de assisténcia
social no ambito da garantia de direitos sociais no Brasil. A trajetéria dessa poli-
tica nos mostra, dessa forma, o embate entre concepcoes e orientacoes politicas
de governos que enxergaram a assisténcia social — e os direitos sociais — por
lentes mais ou menos inclusivas, mais ou menos progressistas, de forma que a
trajetéria de uma politica publica, especialmente uma politica social, pode nos
contar sobre as formas como um pais lida, ao longo de sua historia politica,
com as prioridades de investimentos em politicas que busquem resgatar divi-
das sociais e, a0 mesmo tempo, assegurar a seus cidadaos e cidadas direito a
protecéo social.

Pudemos ver que a construcao do SUAS se deu em um terreno de em-
bate por se firmar como direito de cidadania, em um contexto no qual as
propostas de Seguridade Social inscritas na Constituicao de 1988 convivem
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com politicas focalizadas de combate a pobreza. Os esforcos de gestores com-
prometidos com os direitos sociais tém sido, nesse sentido, articular essas
politicas de forma a garantir que o Estado se responsabilize e garanta direitos
sociais como prioridade em sua agenda.

Os ultimos acontecimentos no pais, no entanto, nos lancam intumeras
incertezas quanto as reais possibilidades de se levar adiante a consolidacao
nao apenas da assisténcia social, mas das demais politicas sociais brasileiras
frente a um projeto de desmonte que se anuncia no horizonte imediato. O
SUAS, ainda jovem, vive um presente profundamente melancélico, frente a
um futuro absolutamente incerto. Que haja forcas para resistir e continuar
sua trajetéria como uma politica publica de direito.

RESUMO

A politica publica de assisténcia social no Brasil tem trajetoria peculiar, pas-
sando de acdes pontuais e desordenadas, sob o crivo da filantropia, a uma
politica de direito organizada nacionalmente por meio do Sistema Unico de
Assisténcia Social, o SUAS. Esse artigo analisa a trajetoria dessa politica pu-
blica no Brasil, buscando explicitar os caminhos que levaram a construcéo do
SUAS e contextualizando-a no cendrio mais amplo das politicas sociais bra-
sileiras. Diante da conjuntura politica que deflagrou uma profunda crise po-
litica no pais, que atinge particularmente as politicas sociais, busca também
indicar os desafios que estdo colocados a assisténcia social no cenario atual.

PALAVRAS-CHAVE
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Trajectory of social assistance as a right and uncertain future of the unified system
of social assistance

ABSTRACT

The public policy of social assistance in Brazil has a peculiar trajectory, going
from punctual and disorderly actions under the scrutiny of philanthropy, to a
policy of nationally organized law through the Unique System of Social Assis-
tance, SUAS. This article analyzes the trajectory of this public policy in Brazil,
explaining the ways in which the construction of SUAS was developed and
contextualizing it in the broader scenario of Brazilian social policies. Given
the political situation that has triggered a deep political crisis in the country,
which particularly affects social policies, it also indicates the challenges to
social assistance in the current scenario.
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