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POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: O MOMENTO DE
CONSOLIDACAO NO BRASIL

Marcia Maria Biondi Pinheiro!
RESUMO
O presente texto relata 0 momento atual da assisténcia social no Brasil no qual € criado o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), unificando as politicas
de combate a fome, transferéncia de renda e assisténcia social. No campo da assisténcia
social localiza o nascimento e as primeiras perspectivas da Politica Nacional, cria o Sistema
Unico e propde regulacdo institucional pela primeira vez no pais de acordo com a

Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS.
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Social; Beneficios.

INTRODUCAO

No debate ocorrido em 14 de maio de 2004, promovido pelo Férum Permanente
de Extensdo Universitéria, organizado pelo Servico Social da Unicamp, faziam-se publicas
as primeiras elaboragdes da Secretaria Nacional de Assisténcia Social- SNAS do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS.

Daquele momento até hoje, novembro de 2004, ocorreu a apresentacdo pela
SNAS da proposta da Politica Nacional de Assisténcia Social- PNAS- ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social (23 de junho). A partir daguele momento, o CNAS e a
SNAS mobilizam as Secretarias, Féruns, Conselhos estaduais e municipais, Nucleos de
Estudos e Pesquisas das Universidades, enfim o movimento social em torno da assisténcia

social no pais para discussdo da proposta preliminar. S&o colhidas inimeras contribuicdes,

! Assistente Social doutoranda da Pontificia Universidade Catélica de S0 Paulo/ Assessora na Secretaria
Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome/ Presidente do
Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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acrescidas ao texto original e em 22 de setembro é aprovada no CNAS a proposta da nova
PNAS. Em 14 de outubro, o texto final é aprovado, apds analise de todos os destaques
realizados pelos conselheiros.

Durante esse processo, 0 CNAS também sofre processos de mudancas. A nova
composicdo da sociedade civil eleita pela primeira vez com autonomia (sem interferéncia
direta do 6rgdo gestor) toma posse, ha modificagdo da representagdo governamental
incluindo mais um membro do 6rgdo gestor da politica na sua composicdo, é eleita nova
Presidéncia. Esta, assume compromissos de democratizagcdo do Conselho e a tarefa de zerar
0 estoque de cerca de 9.000 processos acumulados.

Esses eventos, fatos e acontecimentos relatados de forma sintética para esse
texto, se constituem o cendrio para as mudancas conjunturais que acontecem na area da
assisténcia social hoje no Brasil. No entanto, se inserem num conjunto de respostas que 0

atual governo vem proporcionando, as quais se tentara localizar neste texto.

AS POLITICAS SOCIAIS

Para se comentar a conjuntura da politica de assisténcia social no Brasil, é
importante uma consideracdo a respeito das politicas sociais. Vieira (1992) analisa que
historicamente essas sdo respostas as necessidades sociais, satisfazendo-as ou ndo. A
politica social expressa e carrega encargos do Estado, materializados em servigos de
natureza publica e geral. Assim, a politica de assisténcia social é resposta a necessidades
sociais.

Outra observacdo a fazer é quanto ao carater da sociedade brasileira. E
extremamente autocratica, comandada por uma burguesia débil e subordinada aos pélos
centrais do capitalismo, para a qual a sociedade civil restringe-se aos que detém o poder
econdmico e as massas trabalhadoras, ameaca constante aos seus interesses de classe.
Segundo Mazzeo, “A encarnacao e a génese da autocracia burguesa no Brasil € a politica de

Estado manipulador e alijador das massas populares (MAZZEO, 1989)”.
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Essas duas colocagdes acima se constituem em pano de fundo para reflexdo do
significado das politicas sociais e em especial a Politica de Assisténcia Social no desafio de
construcdo de um governo nacional democratico e popular.

Em primeiro lugar, é importante registrar que em 500 anos de exclusdo social em
nosso pais, pela primeira vez foi expresso - numa orientacdo estratégica de governo, que se
constitui no Plano Plurianual — PPA (2004-2007) —, que o objetivo, entre outros é “a
inclusdo social e a desconcentracdo da renda integrados ao crescimento do emprego e do
produto”.

Ainda segundo analises que fundamentam o PPA, as politicas de inclusdo social
e de reducdo das desigualdades, cujo objetivo é a justi¢a social, serdo implementadas com
base em politicas e programas que se distribuem nas dimensdes sociais, econémicas,
ambientais, regionais e de carater democratico.

Assim, no ambito social, a estratégia de governo “se rege pelo preceito dos
direitos fundamentais da cidadania e da garantia da universalizacdo do acesso a servicos
publicos essenciais como a seguridade social (previdéncia, assisténcia social e salde) e a
educacgdo. A priorizacdo dos setores mais vulneraveis da populacdo, buscando, por meio de
politicas de carater estrutural ou mesmo emergencial, a progressiva inclusdo de mais de
cinquenta milhdes de brasileiros que vivem em condic¢des de extrema precariedade”.

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

Desta forma, acesso universal, garantia da qualidade dos servicos a populacgdo é
agora premissa de governo. No entanto, esta premissa precisa ser construida. Muito antes
da era neoliberal no Brasil, dominacdo burguesa e a necessidade de se evitar rupturas que
favorecessem o protagonismo das classes trabalhadoras, sempre pautou a burguesia
brasileira, que lutou pela manutencao do status quo, no maximo permitindo reformas “pelo
alto” (MAZZEO, 1989).

A era neoliberal compreendeu a Seguridade Social baseada no seguro social, na
previdéncia social, a saude mercantilizada e a assisténcia social focalizada, emergencial,
assistencialista (porque tuteladora). A énfase foi em programas e projetos que, na grande

maioria das vezes, ndo respeitava as necessidades dos Planos Municipais e Estaduais. Estes
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ultimos, sdo os instrumentos de planejamento previstos no artigo 30 da Lei Organica da
Assisténcia Social que devem dar conta da diversidade de cada Municipio e Estado.

A participacdo popular foi secundarizada, bem como os movimentos sociais. O
respeito aos Conselhos apenas aconteceu no nivel formal.

No entanto, 0 movimento social cresceu, comprovando que a Constituicdo
Federal de 1988 estava no caminho correto ao propor uma nova forma de gestdo. Tem-se
hoje conselhos municipais e estaduais na area da assisténcia social, salde e educacdo em
quase todos Municipios brasileiros e nos Estados. Nem todos com a mesma maturidade
politica, havendo aqueles que se sujeitam aos ditames externos ao movimento popular, mas
existindo os que se véem investidos do verdadeiro sentido do controle social, da
fiscalizacdo e controle dos programas sociais.

Conferida pela Constituicdo de 1988 como direito social, o transito da politica de
Assisténcia Social para o campo de plena cidadania tem sido arduo.

O ano de 1993 significou uma nova marca para essa Politica, mas de 14 para c&
pouco se conquistou no avango do terreno do publico, da universalizacdo. A nocéo de
caréncia social a ser enfrentada pela sociedade manteve a politica afastada do campo do
Estado, que segundo Oliveira (1995:17) € a Unica possibilidade da ascensdo da cidadania
por setores sociais vulneraveis.

Esta situacdo de ndo politica pablica gerou inimeros equivocos conceituais,
legais e de financiamento, reduzindo a politica a programas pontuais e sem perspectivas de
universalizagdo, com baixo controle social, pequena ou inexistente participacdo popular e,
principalmente, dos usuarios da politica.

Pode-se afirmar que este circulo de baixa institucionalizacdo tem sido quebrado
por administragdes com marcas de gestdo democratica e com participacdo popular, que
tenham também como objetivo a emancipacdo e o protagonismo da populacao.

Assim, embora declarada em 1988 como responsabilidade do Estado e como
Politica de Protecdo Social no campo da seguridade social, num “conjunto integrado de

acOes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade destinada a assegurar os direitos

2 Ano de criacdo da LOAS — Lei Organica da Assisténcia Social, no. 8.742, de 07 de dezembro de 1993.
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relativos a saude, previdéncia e a Assisténcia Social” (CF.1988: artigo 194), na maioria das
vezes, ainda significa apenas alivio da pobreza.
A falta do conceito de protecdo social provocou que o formato de Assisténcia

social se tornasse cada vez mais ténue no Brasil.

NOVA CONJUNTURA BRASILEIRA

E importante salientar o que esta em curso no pais, coordenado pelo Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate ‘a Fome (MDS) , atraves da Secretéria Nacional de
Assisténcia Social, um processo de modificagdes substanciais no campo sécio-assistencial
brasileiro que devera culminar com a implantacdo de um Sistema Unico de Assisténcia
Social em todo o territorio nacional. Esse processo estd sendo possivel pela deciséo politica
do governo federal de uma formulagdo com novos principios e bases e também pelo
acumulo técnico e politico dos Gltimos 10 anos, a partir da promulgagdo da Loas, dos
movimentos sociais desta area e de experiéncias de poder local em torno da construgéo e
implantac&o da politica de assisténcia social de fato publica e de direito.

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

Apontado por Pinheiro (2002) como um dos equivocos nas respostas de
Fernando Henrique Cardoso ‘a questdo social, o Programa Comunidade Solidaria deslocou
a assisténcia social do campo da politica publica para o &mbito das decisbes privadas e
manteve a primeira dama na conducdo de ac¢des sociais, pontuais, focalistas e sem nenhum
controle social. Nenhuma discusséo realizada com o Conselho Nacional de Assisténcia
Social — CNAS, conforme previsto na Constituicdo. “E o social, sob esta ideologia, palco
de manifesta bondade, sensibilidade e ndo de politicas publicas” (SPOSATI; 1995).
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Com estas marcas 0 MDS iniciou suas atividades rompendo com uma face
conservadora de nosso passado recente, com decisdes que alteram de maneira clara e
objetiva as novas diretrizes para a Assisténcia Social no Brasil.

O MDS encontrou também uma situacdo estrutural bastante complexa em Varios
aspectos. Entre eles, um sistema financeiro burocratizado, arcaico, com mais de 20 anos
sem revisao e reformulagéo. A inexisténcia de sistema de avaliacdo e monitoramento sobre
0 alcance cobertura e efetividade da politica de assisténcia social no pais — papel
absolutamente fundamental do Orgdo gestor federal, além do déficit de servidores
implicando no desenvolvimento e acdes de carater continuado por pessoal terceirizado, com
contratacao precaria, levando ‘a rotatividade e perda de acimulo técnico.

No entanto, a experiéncia existente, as discussdes, avaliacdes e formulagdes no
ambito das universidades, dos gestores municipais e estaduais, de técnicos e trabalhadores
sociais do servigo publico e de entidades sociais, bem como conselheiros e militantes da
area e, com a aprovacao na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social pela construcao
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, temos as bases para a transformagio que
esta ocorrendo no campo desta politica publica no Brasil.

O decreto 5.074 de 11 de maio de 2004, entre outros, expressa 0 COmpromisso de
implantagéo e garantia de funcionamento de uma rede de Protecdo Social organizado num
sistema Unico de assisténcia social. Define o acesso aos direitos a Assisténcia Social
visando sua universalizacdo, buscando garantir e regular a implementacdo de servicos e
programas de protecdo bésica e especial a fim de prevenir e reverter as situaces de
vulnerabilidade, riscos sociais e desvantagens visando a defesa dos direitos dos usuarios.
Propbe-se ainda a definir diretrizes para a prestacdo de servicos socio-assistenciais no
campo dos 6rgdos publicos, de entidades sociais e organiza¢gdes ndo-governamentais.

E, a primeira vez, que ha uma proposta de regulacio nacional nesta area, que faz
compromissos com o direito criando condi¢cdes para o rompimento definitivo com o
Assistencialismo.

A proposta atual cujo eixo é a protecdo social possibilita a organizacdo da
politica nacional superando uma abordagem de segmentos e estabelecendo que a

Assisténcia Social ultrapasse o nivel de responsabilidade individual, familiar e comunitaria,
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assumindo o Estado a protecdo social conforme prevista na Constituicdo Federal e na
LOAS.

A Assisténcia Social afirma-se para além das provisdes materiais que a marcaram
e passa a ser também campo do refor¢co da auto-estima, da insercéo social, da ampliacdo da
resisténcia aos conflitos, de estimulo ‘a participacdo social e comunitaria, da maneira como
previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, na Estatuto do Idoso e na Lei Organica
da Assisténcia Social, reguladores do espirito da Constituicdo Cidada Brasileira.

O Organograma da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, do MDS, expressa
0 primeiro reordenamento institucional em consonancia com a LOAS modificando a
estruturacdo por segmentos e organizando- a por base de servigos de protecao.

Soma-se a isto, esfor¢os no sentido de simplificacdo e padronizacdo dos tramites
administrativos e a historica conquista da dispensa de apresentacdo de Certiddo Negativa de
Débito — CND ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS quando se tratar de
transferéncias relativas ‘a Assisténcia Social, conquista que traduz o seu carater continuado.

Expressdo de mudancas e cumprimento do artigo 19 (LOAS) a SNAS propds ao
CNAS, a nova Politica Nacional de Assisténcia Social, abrindo amplo debate nacional com
a participacdo de pesquisadores, militantes, gestores, conselheiros, usuarios e entidades
sociais.

A nova politica nacional expressa novas bases de organizacdo, com
matricialidade  socio-familiar, por  descentralizagdo  politico-administrativa e
territorializacdo, pelo redesenho na relacdo Estado e Sociedade Civil, pelo aprimoramento
no debate concorrente do financiamento pelos trés entes federados, pelo protagonismo dos
usuarios, pela definicdo de uma politica nacional de recursos humanos e a montagem de um
sistema nacional de monitoramento e avaliacdo dos servicos prestados e de seu impacto.

Na estruturagdo do novo Ministério, essas diretrizes do ponto de vista da
estruturacdo dos servigos a serem entregues ‘a populagdo, se organizam em Politica de
Protecdo Social Baésica, Politica de Protecdo Social Especial e Beneficios Socio-
assistenciais.

Por Politica de Protecdo Social Bésica entende-se todas as acdes, servicos,

programas e projetos que tenham “como objetivo assegurar direitos e propiciar a construcéo
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da autonomia das familias, seus membros e individuos. Destina-se ‘a populacdo que vive
em situacdo de vulnerabilidade social decorrente de pobreza, privagdo (auséncia de renda,
precério ou nulo acesso aos servicos publicos, dentre outros) e, ou fragilizacdo de vinculos
afetivos, relacionais e de pertencimento social (discriminacéo etéria, étnicas, de género, por
deficiéncia, dentre outras).”

Por Politica de Protecdo Social Especial define-se uma “modalidade de
atendimento assistencial destinada a familias, seus membros e individuos que se encontram
em situacao de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas socio-
educativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho infantil, dentre outras. Sdo servicos que
requerem acompanhamento individual e maior flexibilidade nas solugdes protetivas. Tém
estreita interface com o sistema de justica...”

Os beneficios a que se referem a nova estruturacdo do Ministério sdo o Beneficio
de Prestacdo Continuada — BPC e os beneficios eventuais, este ultimo previsto na LOAS e
nunca antes regulado no Brasil.

Reitera-se aqui 0 ja expresso em diversos pontos deste texto, que estas mudancas
foram e estdo sendo possiveis devido a diversos fatores. Um deles é a concretizacdo de
experiéncias municipais, de poder local, que foram conformadas pelos pressupostos que
hoje informam a formulagéo nacional, tendo ja um acimulo préatico de projetos, programas
e servicos que respondam pela rede de protecdo béasica e especial que se quer ver
implantada em todo o territorio nacional.

Os desafios colocados para a politica estdo expressos nela prdpria. Ressalta-se
aqui os proximos passos. A construcdo do 1°.Plano Nacional que ofereca concretude ao
pacto federativo no campo da PNAS e a consequiente Norma Operacional (NOB) definindo
0s campos de atuacdo de cada esfera de governo e da sociedade na construcdo da protecao

social brasileira.

® Conforme “ Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS/MDS” . P4gina 50
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ABSTRACT

This article describes the present time of the social assistance in Brazil created under the
Ministry of Social Development and Hunger Combat (Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome) uniting the government policies against hunger, income
transference and social assistance. In the field of social assistance, this paper deals with the
first perspectives of National Policies, creates the Unified System (Sistema Unico) and
proposes institutional regulation for the first time in the country according to the Federal
Constitution of 1988 and according to the Organic Law of Social Assistance (Lei Organica
de Assisténcia Social — LOAS).

KEYWORDS: Social Assistance; Social Assistance National Policies; National Council of

Social Assistance; Unified System of Social Assistance; Social Protection, Social Welfare.
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