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RESUMO

O presente artigo tem como foco os avangos da politica de
assisténcia social desde 0 momento em que é alcada no
texto constitucional de 1988 a condicéo de direito do cida-
dao e dever do Estado (Art. 203). A argumentacao destaca
a elaboracao e aprovacao da Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS, a possibilidade de sua efetivacéo, enquan-
to participante da seguridade social brasileira, por meio
da implantacdo de rede de servicos; 0s mecanismos de
controle social e o financiamento com orgamento proprio
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, instituido
pela Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS de
2004. Além disso, examina a preocupagao com a susten-
tabilidade do financiamento da atual Politica Nacional de
Assisténcia Social, assim como as dificul dades de consoli-
dacdo da politica de transferéncia de renda como compo-
nente do sistema de protecdo social brasileiro devido a
dicotomia entre sua cobertura e 0s servigos socioassis-
tenciais.

PALAVRAS-CHAVE: assisténcia social; protecdo social;
seguridade social; programas de transferéncia de renda.
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INTRODUCAO

O perfil da protecéo social brasileira anterior a Carta Constitucional
de 1988 era determinado por algumas caracteristicas marcantes como, por
exemplo, a utilizagdo do vinculo de emprego (e da respectiva contribui¢éo)
como eixo definidor da protecéo socia e o corporativismo como principio
organizador da intervencdo do Estado. Em muitos casos, o clientelismo, a
fisiologia e o paternalismo eram componentes importantes para a imple-
mentagdo de politicas e programas sociais. Uma das tarefas da Assembléia
Constituinte instalada ap6s o fim do regime militar foi a superacéo deste
perfil problemético elimitado, assim como aconstrucéo de um modelo avan-
cado de protec&o social, que universalizasse direitos sociais e proporcionas-
se uma cidadania substantiva a todos os brasileiros (DRAIBE, 1998).

A assisténcia social como campo de agdo governamenta registra
no Brasil duas a¢Bes inaugurais: a criacéo do Conselho Nacional de Servi-
¢o Social em 1935/37 (CNSS) composto por um “grupo de notaveis’ e, em
1942, a criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) presidida pela
esposa do presidente Getulio Vargas e baseada no voluntariado de “senho-
ras da sociedade” (grifos nossos). Assim 0s primeiros marcos legais da
assisténcia social no Brasil delegavam aos “homens notéveis’ o didogo
com as entidades sociais sobre as “necessidades dos pobres’ e as “senho-
ras da sociedade” a congregacéo das organizagoes de “ boa vontade para os
pobres’ (MESTRINER, 2001, grifo nosso). Em 1977 foi criado o Minis-
tério da Previdéncia e Assisténcia Social, baseado na centralidade da agéo
federal, mas apenas a promulgac&o da Constituicdo de 1988 reconhece a
assisténcia socia como dever de Estado no campo da seguridade social e
ndo mais politica isolada e complementar a Previdéncia.

O presente artigo procura analisar 0os avancos da politica de assis-
téncia socia apds a Constituicdo de 1988 e sua efetivagdo enquanto politi-
ca publica, direito do cidad&@o e dever do Estado por meio da implantacéo
de uma rede de servicos, de mecanismos de controle socia e de financia-
mento com orgamento proprio do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS, ingtituido pela Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS de
2004. Antes, porém, para melhor compreensdo do tema serdo abordados,
brevemente, aspectos da assisténcia social como prética social.

2. ASSISTENCIA SOCIAL COMO PRATICA SOCIAL

A esfera assistencial € um campo de continuidades e de rupturas
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com costumes de velhas tradi¢cdes (GOMES DA COSTA, 1995). Durante
muitos séculos a assisténcia socia foi realizada pelas institui¢des criadas
pelalgreja e deixa de ser instrumento de distribuicgo de caridade privada
apenas no capitalismo moderno, transformando-se numa atividade institu-
cionalizada e legitimada pelo Estado. Simionatto (1999) lembra que as
préticas de assisténciasocial tém raizes antes mesmo daldade M édia, como
forma de ajuda aos pobres, “ prosseguindo durante o feudalismo e atraves-
sando o periodo capitalista|...] perpassando diferentes formagdes sociais’.
(SIMIONATTO, 1999, p. 209).

A assisténcia social como politica governamental “revela, em seu
nivel 16gico e em seu nivel historico, as transformagdes havidas nas rela-
cOes de apropriacao econdmica e no exercicio de dominagéo politica, pre-
sentes na sociedade brasileira” (VIEIRA, 1992, p. 52). Portanto, a assis-
ténciasocial so pode ser entendidano contexto mais amplo das relagcdes de
producdo e no movimento historico das relagfes sociais.

A assisténcia social, enquanto politica publica, é responsabilidade
do Estado e opera aparato técnico-cientifico, juridico-administrativo e de
recursos orgamentarios. O assistente social € seu agente profissional espe-
cifico nadivisdo social do trabalho. Assim, para Sposati (2004), constitui-
se como préatica, como saber e como poder, assumindo desde as formas
mais intuitivas (face a face) até formas racionalizadas, coletivas e institu-
cionais das politicas sociais.

Em geral caracterizada por sua heterogeneidade [...] opera
servicos voltados ao atendimento de um vastisssmo con-
junto de necessidades. Atende a familias, idosos, criancas
e adolescentes, desempregados, portadores de deficiéncia,
migrantes, portadores do HIV, dependentes de drogas etc.
Arrecada e doa aimentos, alfabetiza adultos, protege tes-
temunhas, defende direitos humanos e a cidadania, atende
suicidas, adolescentes gravidas, 6rféos, combate a violén-
cia, cria empreendimentos autogestionados, cuida de cre-
ches, de atendimento médico domiciliar e de outras inicia-
tivas que compBem o complexo e diversificado campo da
Assisténcia Social a populagéo (YAZBEC, 2004, p. 22).

3. DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 A IMPLANTACAO DO
SUAS

A Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 6°, garante os direitos
sociais a educacéo, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranca, a salde,
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aprevidéncia social, assm como a protecdo a maternidade e ainfanciae a
assisténcia aos desamparados. Naverdade, foi com a promulgacéo da atual
Constituic&o que o conceito de seguridade social ganhou status de cidada-
nia no Brasil. A seguridade socia deve ser entendida no interior de um
conjunto de agdes e programas “ datados e localizados, identificados em
suas particularidades, sempre circunscritos as regularidades voltadas para
a defesa de grupos e individuos em situacéo de ndo-autonomia quanto a
sua sobrevivéncia® (GOMES DA COSTA, 1995, p. 63).

O Art. 194 da Constituicdo de 1988 diz que a seguridade socia
compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sal-
de, a previdéncia e a assisténcia social. Acrescente-se que a seguridade
social é destinada a protecdo de grupos e individuos em situacéo de vulne-
rabilidade social decorrente de certos riscos sociais: ciclo de vida; invali-
dez e/ou doengas; identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e
sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela po-
breza e/ou no acesso as politicas publicas.

A assisténcia social, até entdo compreendida como uma politica
residual e descontinuada, enquanto politica publica— de direito do cidadao
e dever do Estado — passa a ser destinada a quem dela necessitar, indepen-
dentemente da contribuic¢do a seguridade socia (Art. 203). E integra, jun-
tamente com a salide e a previdéncia social, o tripé da seguridade social
brasileira, que se propbe universal, uniforme e equivalente para popula-
cOes rurais e urbanas, irredutivel em seus beneficios, com carater demo-
cratico e descentralizado da gestéo.

Osavancos na perspectivada construcdo daassisténciasocial como
politica publica (e, em particular, ainclusdo dos artigos 203 e 204 em nos-
sa Cartamaior) foram fruto de forte mobilizacdo de setores ligados a area
— assim como os demais avangos na ampliagdo da cidadania. A partir de
1988, a assisténcia social, na definicdo constitucional, deve ocupar-se do
provimento de atencBes paraenfrentar as fragilidades de determinados seg-
mentos sociais, superar exclusdes sociais e defender e vigiar os direitos
minimos de cidadania e dignidade. Portanto, ao elevar a assisténcia social
acondicdo de direito social, a Constituicao Federal induziu a sua consoli-
dac&o como politica publica, assim como uma defini¢céo mais precisa ndo
SO das responsabilidades do poder plblico como dos meios para garantir
gue todo cidad&o necessitado de assi sténcia seja adequadamente atendido.

A Le Orgénica da Assisténcia Social — Lel 8742 de 1993 — repre-
sentou novo avanco institucional nesse campo. De acordo com o artigo 1°, a
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assisténciasocia deve compor um conjunto integrado de acBes de iniciativa
publica e da sociedade, que garanta o atendimento as necessidades basicas
dos cidad&os brasileiros que dela necessitar. Por sua vez, o paragrafo Unico
do artigo 2° daL OAS estabel ece que a assisténcia social realiza-se deforma
integrada as politicas setoriais, visando o enfrentamento da pobreza, a ga-
rantia dos minimos sociais, 0 provimento de condic¢des para atender contin-
géncias e a universalizacdo dos direitos sociais (BRASIL,1993).

Dois exemplos ajudam a explicitar aimportancia da Constituicdo de
1988 e depois daLOAS em termos de inovagdo no campo da protegdo social
e, em especial, da assisténcia aos segmentos mais vulneraveis. a Previdéncia
Rural e o Beneficio de Prestacéo Continuada (BPC). Portanto, nota-se que ha
umarelacéo direta entre as novas diretrizes para a assisténcia socia e aesco-
Iha da estratégia para o enfrentamento da questdo socia no pais.

Mas, embora a assisténcia socia tenha se constituido como uma
politica publica com formas juridicamente definidas a partir da LOAS
(1993), até 2005, ndo tinha uma estrutura operaciona consolidada nem
um modelo de gestdo integrada. Foi preciso esperar mais 12 anos para a
implantac&o de um sistema unificado de assisténcia social no Brasil.

A seguridade social inscritana Constituic&o Federal de 1988 apon-
ta para um sistema de protecéo social amplo, com perspectivas universali-
zantes e fundado na ampliac&o da cidadania social. No entanto, na prética
0 avango do pensamento Unico do neoliberalismo nos anos 90 gerou con-
flito de interesses entre seguradoras e cidadania, entre mercado e cidada
nia, entre individualismo e cidadania, entre consumismo e cidadania (PE-
REIRA, 2002). No caso da assisténcia social, atrasou ainstituicdo de uma
politica e de um sistema operacional publico garantidor desse direito cons-
titucional e tornou necessaria uma obstinada luta em sua defesa por entida-
des, profissionais e académicos da &rea.

Deve-se esclarecer que o esforgo politico apds a Constituicdo para
efetivar a assisténcia social como politica publica, com a regulamenta-
¢édo dos artigos 203 e 204, havia sido frustrado. A primeira redacdo da
LOAS foi vetada, em 1991, pelo Presidente Collor. Um movimento na-
cional envolvendo gestores municipais, estaduais e federais, organiza-
¢cOes ndo governamentais e parlamentares, permitiu a sua aprovagdo em
1993. Somente em 1997 foi editada a Norma Operacional Basica (NOB)
que conceitua o sistema descentralizado e participativo e institui a exi-
géncia de Conselho, Fundo e Plano Municipal de Assisténcia Social para
0 municipio poder receber recursos federais. Nova edicdo da NOB em
1998 diferenciou servicos, programas e projetos, ampliou as atribuicoes
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dos Conselhos de Assisténcia Social e criou 0s espagos de negociacéo e
pactuacdo da assisténcia social.

A 1V ConferénciaNaciona deAssisténcia Social, realizada em de-
zembro de 2003, em Brasilia/lDF, apontou como principal deliberagdo a
construcdo e implementacdo do Sistema Unico da Assisténcia Social —
SUAS, requisito essencial da LOAS para dar efetividade a assisténcia so-
cial como politica pablica. Em dezembro de 2004, ap6s ampla mobiliza-
¢do nacional, foi editada a Politica Nacional de Assisténcia Socia. O Mi-
nistério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome apresentou pro-
postaparaa NOB/SUAS em evento que reuniu 1200 gestores e assistentes
sociais de todo o Brasil, em Curitiba. Debatida em seminérios municipais
e estaduais, sua versdo final foi aprovada no dia 14 de julho de 2005 no
Conselho Nacional de Assisténcia Social. A partir de agosto de 2005, o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) comegou a virar realidade.

O SUAS propicia a regulacdo, em todo o territério nacional, da
hierarquia, dos vinculos e das responsabilidades dos entes federados. E
sistema de servicos, beneficios e acles de assisténcia social, de caréter
permanente ou eventual, executado por pessoas juridicas de direito publi-
co sob critério universal e légicade agdo em rede hierarquizada. A implan-
tacdo do SUAS suple a integragdo de esforcos para superar a fragmenta-
¢do programética entre as esferas do governo e de agdes por categorias e
segmentos sociais (MDS, PNAS, 2004).

A construgdo do SUAS significou a regulagdo e organizagdo em
todo o territério nacional das agdes socioassistenciais, a normatizacdo dos
padrdes nos servicos, a criagdo de indicadores de avaliag&o eresultado e a
unificagdo da nomenclatura dos servigos e da rede socioassistencial. O
processo de reestruturacdo organica da politica publica de assisténcia so-
cial tem ampliado e re-significado o sistema descentralizado e participa-
tivo proposto pela Constituicéo de 1988, pois tem efetivado o pacto fe-
derativo mesmo que al guns estados tenham dificuldades em dialogar com
as instancias de pactuacdo ou mesmo de aceitar ou efetivar seu papel no
sistema. O fato é que mais de 90% dos municipios brasileiros tém im-
plantado o sistema de protecdo bésica, assim como tém em funciona-
mento os Fundos de Assisténcia Social com transferéncia direta fundo a
fundo por piso de protecdo e critérios pré-estabelecidos de co-financia-
mento. Os Conselhos Municipais de Assisténcia Social sdo uma realida-
de em todo o Pais, uma vez que, apesar de tratar-se de condi¢do para o
recebimento de repasses de verbas do Governo Federal (e dos estaduais),
amaior parcela dos Conselhos Municipais participou da elaboracdo dos
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Planos de Assisténcia Social (GESST/UnB, 2003).

A constituicdo de rede de servigos, 0os mecanismos de controle so-
cia e o financiamento com orgamento proprio, com repasse de verbas de
fundo afundo, assim como os pisos de protecdo, sGo elementos fundamen-
taisda PNAS, que d&o continuidade aos programas e servicos da assistén-
cia social, garantindo plangjamento e possibilidade de expansdo. Um dos
grandes avancgos da &rea foi a construgdo de um sistema de informagéo,
monitoramento e avaliagdo que permite avaliar a politica em nivel nacio-
nal e local, praticamente em tempo real.

A 'V Conferéncia Nacional de Assisténcia Socia (2006), ja com a
implantac&o do SUAS iniciada na maioria dos estados brasileiros, estabe-
leceu metasimportantes para a consolidacéo da PNAS de 2004. A VI Con-
feréncia Nacional de Assisténcia Socidl, realizada em dezembro de 2007
com efetiva e exigente participagdo dos representantes dos usuarios, reali-
zou um balango dessas metas e concluiu que em todo o territdrio nacional
aconstrucéo do SUAS é uma realidade, porém com dinamica diversifica-
da e desigua nos estados e municipios. Apesar de limites efragilidades, no
confronto entre o velho e o novo, o Plano Nacional de Assisténcia Social e
o0 SUAS vem criando uma nova arquitetura institucional, ética, politica e
comunicacional para a assisténcia social brasileira (RAICHELIS, 2008).

Em suma, foi apenas no governo Lulaque aassisténciasocial con-
seguiu se estruturar de modo a comecar a responder, de maneira concreta,
aos desafios colocados em 1988. A atua politica nacional de assisténcia
social tem como méritos principais:

* A ampliac&o do reconhecimento pelo Estado —em raz&o do empenho de
diferentes setores da sociedade brasileira— dos direitos de criangas, ado-
lescentes, idosos e pessoas com deficiéncia;

» O Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) caminha para a sua univer-
salizag&o, com impactos relevantes na reducéo da pobreza no Pais;

O crescimento progressivo dos gastos publicos, nas trés esferas de go-
verno, no campo da assisténcia social: em 2004, o total de recursos re-
passados pelo MDS para a &rea— sem incluir os beneficios e programas
de transferéncia de renda— era pouco menos de 100 milhdes dereais; em
2007, foram mais de 250 milhdes de reais;

» A implementag&o de secretarias proprias na grande maioria dos munici-
pios do Pais (mais de 4.500) e em todos os Estados da Federagdo. Em
informe do MDS, menos de 500 mil familias eram atendidas pela assis-
téncia socia, em 2004; esse atendimento cresceu para cerca de 2,5 mi-
Ihdes de familias em 2007,
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» A assimilagéo progressiva de procedimentos técnicos e operacionais, ho-
MOQgENens e Simétricos para a prestacao dos servigos socioassistenciais,

A primazia da agéo estatal no &mbito dos municipios, tendéncia de am-
pliacdo das acdes executadas diretamente pelas prefeituras, com prima-
zia do Estado na conducgao da politica de assisténcia social.

A consolidagdo ingtitucional dessa politica ainda estd em curso, po-
rém 0s avangos ha organizagdo, gestdo, desenho e padrdes de financiamento
sd0 inegavels. A assisténcia socia deixou de ser um conjunto de agles assis-
tenciais fragmentadas e desarticuladas; e nos Ultimos anos passou a contar
com diretrizes claras, que procuram orientar e coordenar as diferentes acles
assi stenciai s executadas nos municipios brasileiros. Tornou-se, portanto, uma
politica publica (grifo nosso) no sentido mais substantivo do termo.

Certamente, os avancos foram obtidos & custa de muitaluta. E pre-
ciso frisar que a penetragcdo do idedrio neoliberal e do “pensamento Unico”
(grifo nosso), no inicio dos anos 90, no Brasil, havia contribuido para difi-
cultar aregulamentacdo de leis ordinérias, pararestringir direitos e garan-
tias sociais, assim como para induzir a privatizagdo da oferta de bens e
servicos, trazendo varios entraves para o aperfei coamento e efetivagcdo dos
direitos & protegdo social preconizado pela Carta Constitucional de 1988.

O aumento do desemprego, os niveis elevados de desigualdade, a
faléncia dos mecanismos de regulacéo estatal sdo fendbmenos conhecidos
da sociedade brasileira na década passada. Nesse contexto adverso € que
se situam a protelagdo ao méximo da aprovagdo da LOAS, as reformas da
previdéncia socia e as vérias agdes provisorias ou paliativas na &rea da
assisténcia socia (como o Plano de Combate & Fome e a Miséria, do Beti-
nho, depois o Programa Comunidade Solidéria e os programas pontuais de
transferéncia de renda no Governo FHC). E é, nesse contexto que surgem
criticas a execugdo desarticulada das politicas da seguridade social, a qua-
lidade da protec&o social oferecida pelo Estado e a forma como a respon-
sabilidade pelos programas assistenciais estava sendo transferida para or-
ganizagOes ndo governamentais (GIOVANNI; PRONI, 2006). O problema
maior, contudo, ndo era o desenho das politicas sociais mas o fato damaio-
ria dos avancos arduamente conquistados no campo socia terem sido sis-
tematicamente anulados pelas politicas e decisdes tomadas pela érea eco-
némica do Governo Federal (FAGNANI, 2005).

Também é preciso, nesse sentido, registrar o aparecimento das pri-
meiras experiéncias de garantia de renda minima no contexto desfavoravel
da década passada. E mencionar que aLOAS ja haviaincorporado as poli-
ticas de transferéncia de renda no campo ndo-contributivo para atender um
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publico cuja vulnerabilidade advém da n&o-cobertura por parte de outras
politicas sociais — em especia pelo sistema previdenciério — e da ndo in-
serc¢do ou inser¢do precéria no mercado de trabalho. Constitucional mente,
foi introduzido na &rea da Assisténcia Social 0 Beneficio de Prestacéo
Continuada — BPC, que se propde a universalizacdo da cobertura desta
populacdo vulnerével por meio de uma politica de garantia de renda aido-
sos e deficientes fisicos ndo contemplados pela previdéncia social. Em
dezembro de 1998, a resolucéo n° 207 do Conselho Nacional de Assistén-
cia Socia reconheceu a importancia de uma renda minima estével e per-
manente como necessidade primeira, mas ndo Unica, para manutencdo da
unidade familiar.

Foi apenas na década atual que os programas federais de transfe-
réncia de renda ganharam significativa expressdo social. Sem davida, todo
leitor conhece 0 Programa Bolsa Familia— PBF, do MDS, que prové trans-
ferénciamonetéria afamilias em situagdo de vulnerabilidades com o obje-
tivo de aliviar privagdes do presente e criar a possibilidade de que, no
futuro, pelo acesso a educagdo e a salde, criangas e adol escentes das fami-
lias atendidas possam sair da condicdo de extrema pobreza. Os efeitos
imediatos do Bolsa Familia, criado em 2003, tém sido bem avaliados. Es-
tudo do IPEA (2007) mostra que houve elevacéo significativa na propor-
¢do da renda das familias pobres oriunda de transferéncias governamen-
tais. E que essas transferéncias tém contribuido para a reducéo do nimero
de miseraveis e indigentes no Pais.

CONCLUSAO

O reconhecimento do avango que representa 0 marco ingtitucional
oferecido pela Constituicdo de 1988 e que se completou com aimplantagéo
do SUAS, em 2005, ndo deve ocultar as preocupagdes quanto a sustentabili-
dade da atua politica nacional de assisténcia social. Além disso, embora
sgjainédito o esforgo no sentido da universalizagdo (considerando as fami-
lias com rendamensal per capita até R$ 120,00) da politica de transferéncia
de renda como componente do sistema de protecdo socia brasileiro, a sua
consolidacdo ainda depende das discussdes sobre a amplitude e a dicotomia
entre a cobertura dos programas de transferéncia de renda e 0s servigos so-
cioassistenciais. De qualquer modo, 0 mais importante a considerar, nesse
ponto, é que ndo ha incompatibilidade entre os dois tipos de intervencgéo,
gue podem apresentar sinergias, se bem articulados.

Concluindo, é relevante ressaltar que, anteriormente a Constitui-
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¢do de 1988, ndo havia opinido publica a respeito da assisténcia social,
pois seu principal publico (0s segmentos miserdvels da populacdo) ndo
tinha voz reconhecida na sociedade brasileira (SPOSATI, 1988). Atual-
mente, h&A muito mais discussdo sobre esta questdo, ainda que muitas vezes
de modo incipiente e com predominio de diretrizes conservadoras, ainda
(ue muitos segmentos continuem sem voz. E muito positivo que a Assis-
téncia Social —ou aimplantaco de programas assistenciais e a revisdo da
legislagdo da &rea — tenha suscitado na classe média a discussdo sobre o
Estatuto da Crianca e do Adolescente, sobre os programas de renda mini-
ma, sobre o enfrentamento a pobreza e a necessidade de acabar com a
degradacdo moral e a humilhac&o. No entanto, a importancia da assistén-
ciaSocia como politica publica ainda ndo € uma unanimidade e permane-
ce restritaa compreensdo das causas que geram os problemas sociais sobre
0s quais ela pretende atuar.
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