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Resumo

O artigo apresenta resultados de estudo da Politica de Assisténcia Social e implementagéo do SUAS. E referenciado em
pesquisa bibliografica, documental e em pesquisa empirica realizada nos Estados do Para, Maranhdo e Ceara € em 18
municipios desses Estados, enquanto amostra intencional das regides Norte e Nordeste. Aborda eixos tematicos que
orientaram a investigagdo: percepgao dos sujeitos da pesquisa sobre a PAS e o SUAS; gestéo, servigos e beneficios da
PAS; trabalhadores do SUAS; participagdo e controle social; tendéncias da PAS e do SUAS nas regides. A principal
conclusdo sobre a atualidade do SUAS destaca a identificagdo de projetos de protecdo social em confronto, cuja
manifestagdo é o desmonte de direitos sociais e a desconstrugdo do maior sistema de protegdo social ndo contributiva da
América Latina.
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EMPIRICAL REALITY OF THE UNIQUE AID SYSTEM IN THE NORTH AND NORTHEAST REGIONS

Abstract

This article presents results of a study on the Social Aid Policy and implementation of SUAS. It contains bibliographic,
documental and empirical researches developed in Para, Maranhdo and Ceara States and in 18 municipalities of those
States, situated in North and Northeast regions of Brazil, as an intentional sample. It presents thematic exes that guided the
investigation: perception of the research subjects about PAS and SUAS; administration, services and benefits of the PAS;
workers of SUAS; participation and social control; tendencies of the PAS and the SUAS. The actual main conclusion about
the situation of SUAS is the identification of social protection projects in confront, that the main expression is the dismissal of
the major non-contributive social protection system in Latin America.
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1 INTRODUGAO

O presente artigo objetiva apresentar, analisar e problematizar resultados de pesquisa
empirica do Projeto: Avaliando a implementagao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
nas regides Norte e Nordeste (PAS). A investigacao focou na Politica de Assisténcia Social (PAS) e
na implementagdo do SUAS, considerando uma amostra geogréfica representativa da realidade das
Regides Norte e Nordeste. Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa, com orientagéo teorico-
metodoldgica do método critico-dialético em busca de desvendar a historicidade e a esséncia da
Assisténcia Social no Brasil, marcada por uma trajetoria pautada no favor e redirecionada para a
construgéo de direitos.

O espago geogréfico da pesquisa empirica foi definido pela composi¢édo de uma amostra
intencional, representada por dois Estados da Regi&o Nordeste — Maranhdo e Ceara — e um da Regido
Norte — Para. Os Estados foram selecionados por critérios intencionais: aqueles onde residiam
pesquisadores com interlocugdes académicas anteriores com a equipe proponente, visando facilitar os
contatos necessarios para desenvolvimento da investigagao. Posteriormente foram selecionados, com
a participagéo dos gestores estaduais e de técnicos executores do SUAS em cada Estado selecionado,
06 municipios onde o estudo empirico foi desenvolvido: a capital; 01 municipio de porte grande; 01
municipio de porte médio; 02 municipios de porte pequeno nivel 01 e 01 municipio de porte pequeno
nivel 02, totalizando 18 municipios. Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), Centros
de Referéncia Especializado da Assisténcia Social (CREAS) e Centros Pop foram as unidades
operativas escolhidas para realizagdo do estudo empirico. O total de CRAS considerados nos 18
municipios teve a seguinte composi¢do: 02 CRAS para cada metrépole, as capitais (total de 06); 02
CRAS para cada municipio de porte grande (total de 06); 02 CRAS para cada municipio de porte médio
(total de 06); 01 CRAS para cada municipio de porte pequeno nivel 01 (total de 03) e 01 CRAS para
cada municipio de porte pequeno nivel 02 (total de 06), totalizando 27 CRAS. Para escolha dos
municipios e dos CRAS, foi considerada a diversidade no desenvolvimento da Politica de Assisténcia
Social, sendo selecionados municipios com niveis de gestdo basica e gestdo plena e CRAS com pelo
menos dois anos de funcionamento. O estudo empirico foi desenvolvido em 03 CREAS e em 3 Centros
Pop, um CREAS e um Centro Pop em cada Estado. Os municipios e os CRAS, CREAS e Centros Pop
foram selecionados com a participacdo dos gestores estaduais e técnicos executores da Politica de
Assisténcia Social, sendo considerado o critério de maior abrangéncia regional dos CREAS e Centros

Pop e 0 maior tempo de funcionamento, minimo de um ano (SILVA et al, 2016).
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Por conseguinte, objetivamos socializar resultados do estudo empirico, produto do projeto
indicado, considerando os seguintes eixos tematicos que orientaram a investigagao: percepgdo dos
sujeitos da pesquisa sobre a PAS e 0 SUAS; gestéo, servigos e beneficios da PAS; trabalhadores do

SUAS; participagao e controle social; tendéncias da PAS e do SUAS nas Regides Norte e Nordeste.

2 PERCEPGOES DOS(AS) SUJEITOS(AS) DA PESQUISA SOBRE A POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL E O SUAS NAS REGIOES NORTE E NORDESTE

No Brasil contemporaneo, o deslocamento semantico-politico da assisténcia social para o
campo da politica publica estatal e dos direitos tem sido caracterizado por lutas marcadas por tensdes,
ambiguidades, avancos, recuos, limites-desafios. Salientamos o contexto de declinio da expanséo da
Politica de Assisténcia Social (PAS) e do SUAS, em face do projeto econdmico-politico-cultural
transnacional de viés hibrido neoliberal-neoconservador assumido pela ultradireita brasileira,
entremeado a tragos de um fascismo social crescente (SANTOS; MEZESES, 2009; BEZERRA, 2015),
e alinhado aos interesses do capitalismo financeiro mundializado. Tendéncia em ascenséo neste pais
pos golpeachment 2016 e reiterada no projeto governamental em nivel federal, a inspirar incertezas
quanto aos rumos do sistema de protecdo social brasileiro, com destaque ao SUAS, recém constituido
nos marcos de nossa democratizagéo inconclusa.

Este item aborda a configuracdo da PAS e do SUAS no Para, Maranh&o e Ceard, a
delinear um campo minado por lutas simbdlicas (BEZERRA, 2015), conforme buscamos apreender a
partir das praticas discursivas de seus gestores(as) estaduais e municipais, trabalhadores(as),
conselheiros(as) e usuarios(as). Por conseguinte, sintetizamos as percepgdes dos(as) sujeitos(as) da
pesquisa acerca desta politica publica e de seu modelo de gestdo nos municipios da amostra da
pesquisa empirica, com foco nos avangos e limites-desafios pertinentes a implementacao do SUAS.

A maioria dos relatos de gestores(as) participantes da pesquisa indicou avangos da PAS
em correlagdo com o SUAS nos anos 2000, dentre os quais destacamos trés reconhecimentos
fundantes: a) dos(as) usuarios(as) da Politica na condi¢do de sujeitos(as) de direitos, a enunciar uma
compreensao da pobreza' imbricada a civilizagdo do capital; b) da Assisténcia Social enquanto politica
publica regulamentada, nao contributiva, garantidora de direitos e politica de Estado, com enfoque na
centralidade estatal na garantia da protegéo social; e ¢) da regulamentagéo e normativas operacionais
desta politica publica, sobretudo, com a implementacdo do SUAS e a tipificagdo dos servigos

socioassistenciais.
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Todavia, sobre as condi¢bes de funcionamento e implementacdo da PAS e do SUAS, foi
recorrente, nas falas dos(as) sujeitos(as), reconhecer sua ndo execugdo em consonancia com seus
dispositivos juridico-politicos, a atribuirem tais limites-desafios aos aspectos ora pontuados:
secundarizagdo desta politica publica em relacdo a educagdo e a saude, por parte de gestores
publicos; frageis intersetorialidade entre as politicas publicas e interdisciplinaridade entre
trabalhadores(as) do SUAS; reprodugao do assistencialismo e da cultura do favor nas préaticas sociais
locais, a debilitar o reconhecimento da assisténcia social como direito socioassistencial, sobretudo, por
parte dos(as) usuérios(as) e do poder legislativo municipal; incipiente visibilidade publica e
reconhecimento social da PAS por dentro do Estado e da sociedade civil, a reiterar os influxos do
estigma da pobreza de cariz conservador/moralizador e individualizante; cortes orgamentérios e atrasos
no repasse de recursos publicos federais, ja evidenciados desde 2016, a considerar a prevaléncia do
cofinanciamento federal indispensavel ao funcionamento do SUAS em todo o territdrio nacional. De
fato, os retrocessos e desmonte do sistema de protecdo social brasileiro em curso, no qual se insere a
PAS, atravessou recorrentemente seus discursos.

Em termos dos(as) trabalhadores(as) do SUAS, seus depoimentos demonstraram
conhecimento da PAS e de seu correlato modelo de gestdo (SUAS) em termos de sua génese, seu
desenvolvimento, seus preceitos tedricos, técnicos e ideopoliticos. Destacaram seus marcos historicos
regulatérios principais, referéncias fundantes em suas falas e que, supostamente, norteariam suas
praticas profissionais. Predominou, dentre estes sujeitos, a versao positivada da Assisténcia Social, a
evocarem a maxima “direito do cidaddo e dever do Estado” para expressarem a sua configuragao
enquanto politica publica de Estado, com institucionalidade, legislagao e orgamento publico especificos;
de caréater participativo e descentralizado; com sistematicidade e tipificagdo nacional dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais; além da definicdo das segurangas
socioassistenciais. Estes(as) técnicos(as) apontaram tal politica publica como possibilidade de acesso
aos direitos socioassistenciais por parte de seus demandatarios ora reconhecidos na condi¢do de
‘cidaddos de direitos”. Reforcaram a necessidade de socializar informagdes sobre o SUAS, seus
servicos, projetos, programas e beneficios inscritos no campo dos direitos, referenciados nos marcos
regulatérios para fins de ruptura com a cultura do favor ainda vigente nos discursos e praticas de
distintos sujeitos(as) inscritos neste campo.

N&o obstante, ao apontarem os(as) destinatarios(as) da PAS como “aqueles que dela
necessitam”, algumas narrativas de técnicos(as) pareceram reiterar a figura estigmatizada e
naturalizada do “pobre”, expressivos da reproducao das nogdes de pobreza, vulnerabilidade e risco

sociais restritas, por vezes, aos marcos regulatorios da PNAS (2004), sem problematiza-las em seus

154



Maria Ozanira da Silva e Silva, Leila Passos Bezerra, Annova Miriam Ferreira Carneiro, Maria Eunice Ferreira
Damasceno Pereira e Maria Antonia Cardoso Nascimento

fundamentos tedrico-politicos € em seus vinculos organicos com o capitalismo e, por conseguinte,
enquanto refragdes da questao social (IAMAMOTO, 2008). No tocante ainda aos limites-desafios a
implementagdo do SUAS no ambito dos municipios pesquisados, os(as) técnicos(as) enfatizaram as
suas relagdes e condigdes de trabalho precarizadas identificadas em desacordo com a NOB/SUAS-RH
(2006). Destacaram as implicagdes da precarizagdo do trabalho na descontinuidade dos servigos,
programas, projetos e beneficios diante da rotatividade dos profissionais do SUAS; e na postergacao e
até inviabilizagdo (temporaria) do acesso dos usuarios(as) aos direitos socioassistenciais.

As versOes de parcela dos(as) conselheiros(as) de Conselhos Municipais de Assisténcia
Social (CMAS) assemelharam-se as dos(as) trabalhadores(as) e gestores(as) ao referendar os marcos
regulatérios da PNAS 2004 e do SUAS e enaltecer a Assisténcia Social estatal como politica publica de
Estado garantidora de direitos socioassistenciais. Buscaram diferencia-la de praticas assistencialistas,
de primeiro damismo, de subalternidades instituidas e sem or¢camento publico definido. Todavia,
parcela expressiva dos(as) conselheiros do Para e do Ceara reconheceu tragos de continuidade e
hibridizacao destas praticas por dentro da institucionalidade democratica e socialmente protetiva da
PAS e do SUAS em sua materialidade nos municipios. Nestes discursos, a PAS resultou de
movimentos sociais e politicos, a configurarem processos de constru¢do permeados por disputas
ideopoliticas, avangos e limites-desafios adensados no contexto de ataque a democracia,
contrarreformas e desmontes do sistema de protegdo social brasileiro. Dentre os limites-desafios,
os(as) conselheiros(as) salientaram: a tendéncia de fragilizagdo do exercicio do controle social
democratico somada ao desconhecimento da natureza e funcionalidade dos CMAS por parte de alguns
conselheiros; bem como a preponderancia de equipes minimas de trabalhadores(as) do SUAS nos
municipios da amostra nos trés Estados, que pode fragilizar e/ou inviabilizar o atendimento as
demandas crescentes e a garantia da qualidade dos servigos oferecidos aos seus usuarios.

A referéncia ao “descaso com o fator amazénico” foi unanime nas falas de gestores(as),
trabalhadores(as) e conselheiros(as) paraenses. Segundo afirmaram, as particularidades regionais —
em termos fisico-geograficos e socioculturais pertinentes as populagdes ribeirinhas, quilombolas e
indigenas, a delinear as singularidades socioterritoriais da questdo social paraense — ndo estavam
sendo consideradas na implementagdo do SUAS nos municipios da amostra no Estado — aspecto a
colocar em risco a garantia de direitos as populagdes locais e a indicar dissonancia com relagao aos
marcos regulatérios da politica publica relativa a abordagem territorial.

No caso dos(as) usuarios(as), suas percepcdes acerca da PAS e do SUAS, conforme

apreendidas na pesquisa nos Estados de Maranhao, Ceara e Para, indicaram:
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relativo “desconhecimento” da PAS e do SUAS quanto aos seus marcos
regulatérios e conceitos fundantes, bem como o ndo reconhecimento de sua
condigéo de cidad&os de direitos socioassistenciais;

correspondéncia entre Assisténcia Social e os(as) profissionais de Servigo Social
em sua atuagao nos CRAS, CREAS e Centros POP;

associagdo entre assisténcia social e a nogdo de “ajuda” prestada a figura
estigmatizada do “pobre incivil” (TELLES, 1999), a retomar resquicios histéricos
do assistencialismo e da tutela inscritos no campo socioassistencial estatal;
peculiar “visdo hibrida” da politica publica sinalizada no deslocamento semantico-
politico da Assisténcia Social como “ajuda” rumo a uma incipiente versao de
“direito” relativa ao “apoio estatal” destinado a subcidadéos;

percepcdes da PAS hipotecadas a atuagdo dos(as) trabalhadores(as) do SUAS
no cotidiano institucional, dos modos como lidavam e respondiam as suas
demandas;

reconhecimento de CRAS, CREAS e Centros Pop como espagos de “apoio”,
‘acolhimento”, “orientag&o” e acesso aos servicos, programas e projetos
socioassistenciais, a destacar a atuagao qualificada dos(as) trabalhadores(as) do
SUAS;

percepcao de que a precarizagéo das relagdes de trabalho vivenciadas pelos(as)
profissionais do SUAS implicavam em descontinuidade e parca qualidade do

acesso aos servigos, beneficios, programas e projetos socioassistenciais.

As percepgdes dos(as) usuarios(as) expressaram, portanto, seus saberes e experiéncias

tecidos nas estruturas e dindmicas de CRAS, CREAS e Centro POP em seus territorios vividos, em
especial, nas interagdes estabelecidas com os(as) trabalhadores(as) em seus modos de
operacionaliza¢do cotidiana da Politica de Assisténcia Social. Outrossim, a PAS e o SUAS, sob a ética
de seus usuarios, vém apreendidas como a vivem e a sentem cotidianamente, ao invés de apreendé-

las de forma genérica, juridico-politica ou tedrica (BEZERRA, 2018).

3 POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NAS REGIOES NORTE E NORDESTE: gestéo, servigos e

beneficios

A instituicdo de marcos legais atinentes a PAS tais como: Politica Nacional de Assisténcia

Social de 2004, Norma Operacional Basica — NOB/SUAS (2005), Lei n® 12.435/2011 — que altera a Lei
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Organica de Assisténcia Social, LOAS (Lei n® 8.742/1993), e institucionaliza o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), aponta para uma nova institucionalidade no pais, no que diz respeito ao
reconhecimento no plano formal da Assisténcia Social como direito social. Todavia, essas alteragdes
instituidas com o SUAS néo ocorrem de forma homogénea nas diferentes regides do pais, em virtude
das singularidades de cada regido.

No que se refere aos 18 municipios pesquisados nas regides Norte e Nordeste, vimos que
a propria denominag@o do 6érgéo gestor da PAS vem passando por transformagbes que sugerem
avango pelo reconhecimento institucional e visibilidade da Assisténcia Social. Do total de drgaos
gestores municipais, somente 05 deixaram de mencionar a Assisténcia Social em sua designagédo, com
énfase em outras areas como trabalho, desenvolvimento social, direitos humanos, dentre outras.

Com relagdo aos 6rgdos gestores estaduais, identificamos que o Pard, na ocasido da
pesquisa empirica, possuia na designagao do 6rgéo gestor a Assisténcia Social — Secretaria de Estado
de Assisténcia Social, Trabalho, Emprego e Renda (SEASTER). No Maranhao, era a Secretaria de
Desenvolvimento Social (SEDES), 6rgéo gestor da Assisténcia Social, e no Ceara era a Secretaria de
Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS). Embora estes Estados néo apresentem na denominagéo
das secretarias o termo “Assisténcia Social’, os 6rgdos mencionados eram 0s responsaveis pela
Politica de Assisténcia Social nos respectivos Estados e contavam em suas estruturas organizacionais
com secretarias adjuntas de Assisténcia Social.

Outro aspecto relevante a ser apontado diz respeito ao perfil dos gestores municipais.
Considerando-se os 18 municipios, identificamos que 13 gestores eram técnicos de nivel superior.
Destes, 11 tinham alguma formagdo na area social. Em 03 municipios, as gestoras eram primeiras
damas, sendo 02 em municipios do Para e 01 em municipio maranhense.

Outra dimens&@o examinada diz respeito aos marcos legais da PAS nos municipios dos
Estados da amostra da pesquisa empirica. Conforme constatado, somente 3 dos 18 municipios
pesquisados possuiam Lei Municipal de regulamentagdo do SUAS, todos pertencentes ao Estado do
Ceara. A totalidade dos municipios dispunha de Plano Municipal de Assisténcia Social aprovado pelo
Conselho Municipal; com Fundo Municipal e Conselho Municipal de Assisténcia Social criados e
regulamentados por lei — componentes exigidos para que 0s municipios recebam recursos federais.

O estudo nos credencia a afirmar que, embora a PAS tenha avangado, no que se refere
ao arcabouco legal nas Regides Norte e Nordeste, ha ainda o desafio de que Estados e municipios
instituam leis especificas de Assisténcia Social baseadas na realidade dos territérios e nas demandas

da populagao, de modo a organizar esta Politica com base em critérios democraticos de acesso.
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Outra dimensdo fundamental na gestdo do SUAS e garantia de sua implementagéo

enquanto politica publica referiu-se ao financiamento/cofinanciamento da PAS/SUAS. A tabela a seguir

apresenta a participagéo das 3 (trés) esferas nos Estados da amostra da pesquisa.

Tabela 1 — Média de investimento na PAS/SUAS por ente federado nos Estados do Para,
Maranhao e Ceara, considerando-se a totalidade dos municipios da amostra

Estado Tipo de Financiamento (referéncia 2016)
Federal Estadual Municipal
Ceara 49% 3.2% 46%
Maranhé&o 37,8% 0,38% 37%
Para 44% 1,14% 54%

Fonte: Elaborag&o propria, a partir de dados obtidos no Relatério de pesquisa SUAS das regides Norte
e Nordeste, 2018.

A partir dos dados acima, podemos inferir que ha predominancia do investimento federal
nos Estados do Ceard e Maranhdo. No Para, embora seja expressivo o financiamento federal, a esfera
municipal supera em 10% o repasse federal, visto que o investimento dos municipios apresentou 54%
de média para o Estado em referéncia. No tocante ao cofinanciamento estadual, a média do
investimento é pouco significativa nos trés Estados pesquisados, mostrando-se insuficiente diante das
demandas de uma populagdo marcada historicamente pela pobreza e desigualdade notadamente das
regides Norte e Nordeste.

Quanto & dimensao institucional referente aos servigos e beneficios disponibilizados nos
Estados do Para, Maranh&o e Ceard, nos municipios da amostra da pesquisa empirica identificamos a
seguinte realidade: Sobre os Servigos de Protecdo Social Basica e Especial de média e alta
complexidade, destacamos que os servigos socioassistenciais séo atividades continuadas, realizadas
junto a populagdo usuaria da rede de Assisténcia Social. Objetivam contribuir para o fortalecimento da
convivéncia familiar e comunitaria; atender situagdes de direitos violados ou ameagados; prestar apoio
sociofamiliar; orientar/encaminhar familias e individuos para outras politicas publicas.

No que se refere aos servigos socioassistenciais desenvolvidos no &mbito da Assisténcia
Social, a pesquisa mostrou que os Estados do Ceara, Maranhao e Para contavam com as seguintes
unidades publicas para a oferta dos servigos de Protecdo Social Basica e Especial de média e alta

complexidades:
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Tabela 2 - Distribui¢cao do total de CRAS, CREAS, CENTROS POP e unidades de acolhimento

institucional nos trés Estados da amostra da pesquisa

ESTADOS CRAS CREAS CENTROS POP UNIDADES DE
ACOLHIMENTO
CEARA 389 114 9 81
MARANHAO 319 123 8 58
PARA 250 106 6 08

Fonte: BRASIL — Ministério do Desenvolvimento Social. Sistema de Avaliagdo e Gestao de Informacéo
SAGI/Relatorio de Informagdes Sociais. Nov. 2018/Relatério de pesquisa SUAS das regides Norte e
Nordeste, 2018.

Na Protegé@o Social Basica (PSB) os servigos disponibilizados nas unidades de referéncia
sdo: Servico de Protecdo e Atendimento Integral & Familia — PAIF; Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos — SCFV e no Servigo de Protegdo Basica no Domicilio. No ambito da
Protecao Social Especial (PSE) de média complexidade, os servigos devem oferecer atendimentos a
familias e a individuos e acompanhamento especializado e sistematico por uma equipe de
profissionais. Dentre os servigos previstos estdo: Servigo de Prote¢do e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos — PAEFI; Servigo Especializado em Abordagem Social; Servigo de Protecdo
Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de
Prestacdo de Servigos a Comunidade (PSC); Servigo de Prote¢do Social Especial para Pessoas com
Deficiéncia, Idosas e suas Familias e Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua
(BRASIL, 2005).

Na PSE de alta complexidade é disponibilizado o Servigo de Acolhimento Institucional,
realizado nas unidades de acolhimento, voltado para criangas, adolescentes, jovens, adultos, pessoas
com deficiéncia, mulheres, idosos e familias que ndo disponham de condigbes de
autossustentabilidade ou de retaguarda familiar ou, ainda, por determinagéo judicial em decorréncia de
maus tratos e abuso e exploragdo sexual. Outro servico de alta complexidade é o Servigo de
Acolhimento em Familia Acolhedora, cujo publico é constituido por criangas e adolescentes, aos quais
¢ aplicada medida de protegdo por motivo de abandono ou violagdo de direitos, cujas familias ou
responsaveis encontrem-se temporariamente impossibilitados de cumprir sua fungéo de cuidado e
protegao.

A partir do estudo realizado, a apreciagdo geral que se faz sobre os Servigos de Protecao
Social Basica e Especial de média e alta complexidade ofertados nos CRAS, CREAS, Centros Pop e
nas unidades de acolhimento, € de que ha avancgo consideravel da quantidade de unidades publicas de

Assisténcia Social constituida, nos trés Estados. Todavia, esse quantitativo mostrou-se insuficiente em
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termos de cobertura diante da significativa demanda oriunda de um quadro social fortemente marcado
pela pobreza e desigualdade social, expresso de forma mais intensa nas regides estudadas.

Outra forma de materializagdo da PAS é a partir da viabilizagdo dos beneficios
socioassistenciais situados no campo da Prote¢do Social Basica. Nesse sentido, a PAS estabelece
dois tipos de beneficios: os Beneficios Eventuais (BE) e o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC).

Quanto aos Beneficios Eventuais, a maioria dos municipios pesquisados possuia
beneficios regulamentados por lei. No que diz respeito @ cobertura nos trés Estados, o Ceara registrou
184 municipios com beneficios regulamentados, o Maranh&o registrou 180 municipios e o Para ndo
disponibilizou esses dados (Informagdes da pesquisa de campo (2016-2018) disponibilizadas pelos
orgéos gestores da PAS nos municipios da amostra da pesquisa).

Essas informagdes, sobre os beneficios eventuais, representam um importante avango na
construgdo da PAS como forma de enfrentamento de praticas conservadoras que se reproduzem
sobremaneira nos municipios de porte menores, que sdo maioria em todo o pais.

No que se refere a cobertura do BPC nos trés Estados, os dados d&o conta que o Ceara
atendeu a um total de 269.115 pessoas, sendo 100.151 pessoas idosas e 168.964 pessoas com
deficiéncia, o Maranhao atendeu a um total de 194.419 pessoas, sendo 77.325 pessoas idosas e
117.096 pessoas com deficiéncia e o Para atendeu a um total de 211.883 pessoas, sendo 91.911
pessoas idosas e 119.972 pessoas com deficiéncia (BRASIL, 2018).

Além do BPC, nos trés Estados pesquisados, o Programa Bolsa Familia, programa federal
implementado em todos os municipios brasileiros, tem também se configurado como uma das
principais estratégias de enfrentamento a pobreza, pelo alcance de significativo nimero de familias
pobres, mediante o repasse mensal de transferéncia monetaria articulada a agbes que visam a
autonomia das familias. Assim, em termos de cobertura, o Cearad alcangou 1.058.515 familias, o
Maranhdo 987.766 e o Para 958.618 familias (BRASIL, 2018). Vale ressaltar que o Bolsa Familia
apresenta uma cobertura superior ao nimero de familias pobres, nos trés Estados, conforme dados do
Censo de 2010.

Por conseguinte, os dados sobre 0 BPC e o Bolsa Familia expressam um significativo
contingente da populagdo pobre atendida nos trés Estados, constituindo-se em avango para a PAS
enquanto politica ndo contributiva. Ademais, importa considerar o impacto dos recursos transferidos
para os beneficiarios desses programas pelo governo federal para as economias locais, sobretudo para
as regides mais pobres do pais: Norte e Nordeste que, em geral, tm arrecadagéo inexpressiva e
sobrevive praticamente do Fundo de Participagdo Municipal — FPM e das transferéncias feitas para

educagao e saude também feitas pelo governo.
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4 OS TRABALHADORES DO SUAS: composicao das equipes, capacitacdo e condigdes de trabalho

Nesse item, é desenvolvida uma reflexdo sobre o empobrecimento do trabalho no Brasil,
no &mbito das inovagdes que conformam o atual modo de regulagao capitalista, tomando como suporte
empirico o espaco laboral constituido pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Partimos da compreensé@o que desde meados da década de 70 do século passado os
paises capitalistas vém experimentando mudangas no processo produtivo, no intuito de responder a
crise do modelo de acumulagédo. Tal processo se efetiva num contexto marcado por um crescente
movimento de internacionalizag&o financeira e de intensificacdo das formas de concorréncia intra e
interpaises, do ascenso de forgas politicas ultraliberais que preconizam a supremacia da auto
regulagdo do mercado, e estratégias de desregulamentacéo e flexibilizagéo.

No Brasil, esse processo se inicia mais claramente a partir do ano de 1996. Desde entéo,
tem se evidenciado, um agravamento nas condi¢des de inser¢do no mercado de trabalho, pois
reduzem-se 0s postos de trabalho e crescem as exigéncias e expectativas para contratagdo ao mesmo
tempo em que rebaixam os salarios e retiram os direitos.

E nesse quadro de intensas mudancas, crescentes incertezas, exigéncias e desprotegdo
social que também se encontram os trabalhadores inseridos na implementagao das agbes do SUAS, na
grande maioria sem vinculos empregaticios estaveis e com condigdes de trabalho precérias e que,
enquanto agentes publicos se tornam responsaveis pela operacionalizagao de programas e agdes de
uma Politica Publica cada vez mais minimalista, focalizada e com viés de natureza compensatoria2.

De partida, podemos dizer que uma das principais inovagdes trazidas pelo SUAS se
encontra materializada na Norma Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH) de 2006. Esta
Norma se propde a regulamentar a situagdo do trabalho e dos(as) trabalhadores(as) engajados(as) na
operacionalizagdo da Politica de Assisténcia Social. Nesse sentido, a composi¢do das equipes de
trabalhadores do SUAS esta assim indicada na Norma:

[...]. As equipes de referéncias sdo aquelas constituidas por servidores efetivos responsaveis
pela organizagdo e oferta de servigos, programas, projetos e beneficios de protecéo social
basica e especial, levando-se em consideragdo o nimero de familias e individuos

referenciados, o tipo de atendimento e as aquisicbes que devem ser garantidas aos usuarios
(BRASIL, 2006. p. 25).

A pesquisa desenvolvida nos 18 municipios da amostra empirica nos trés Estados
apontou que as equipes de referéncia estavam compostas com a predominancia de assistentes sociais
(635) seguida de pedagogos(as) (255), psicologos(as) (207) e advogados(as) (57). Chama a atengdo o
fato de que o quantitativo de psicélogos seja menor do que o de pedagogos, uma vez que a NOB-
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RH/2006 indica que os psicdlogos devem compor as equipes de referéncia, sobretudo de CRAS e
CREAS, mas a realidade mostra que nem sempre isso se concretiza.

De fato, evidenciamos que ainda ha uma forte tendéncia de constituicdo de equipes de
referéncias com o numero minimo de pessoal exigido pela legislagdo. Em alguns casos, essa equipe
minima ainda se mostra incompleta. Também n&o h& registro de profissionais como: antropdlogo,
economista doméstico, socidlogo, terapeuta ocupacional e musicoterapeuta, como prevé a Resolugao
17 de 20 de junho de 2011 do Conselho Nacional de Assisténcia Social, com vistas a atender
especificidades dos servigos socioassistenciais.

Embora o Censo SUAS aponte o incremento no quantitativo de trabalhadores engajados
no SUAS, nédo ficam explicitos os vinculos contratuais destes trabalhadores e tampouco as condigdes
de trabalho que estes vivenciam. A pesquisa, todavia, identificou que nos Estados do Ceara e
Maranh&o, majoritariamente, os trabalhadores do SUAS n&o possuiam vinculo empregaticio, no geral,
encontrando-se na condi¢éo de contratados, comissionados ou com outros vinculos. Porém, no Para
evidenciamos que a maioria dos trabalhadores do SUAS sdo estatutarios, totalizando 594
trabalhadores com esse tipo de vinculo. Essa situagao encontrada no Estado do Paré parece divergir
até mesmo da realidade da maioria dos demais Estados nacionais.

De toda forma, a pesquisa realizada nos municipios nos credenciam a afirmar que a
maioria dos trabalhadores do SUAS nao ingressa na PAS, através de concurso publico, demonstrando
que a NOB/RH n&o vem se constituindo referéncia para a gestéo do trabalho e tampouco garantindo a
sustentabilidade necessaria para implementagdo dessa Politica nos moldes previstos no ambito do
SUAS.

N&o resta duvida que a discuss&o e definicdo de normativas e de parametros orientadores
do trabalho no ambito do SUAS, se constitui um importante avanco pois, sabemos que historicamente
as agbes da Assisténcia Social foram repassadas a populagdo sem profissionalismo, expressando
certa banalizagao do trabalho, como se ndo houvesse necessidade de conhecimentos cientificos para
desenvolvé-lo. Estabelecer normas, exigir formacédo e qualificacdo profissional para o atendimento de
pessoas (familias) em situagdo de vulnerabilidade social significou imputar importancia aos sujeitos
demandatarios dessa politica publica, compreendidos como sujeitos de direitos.

Porém, apesar desse indicativo e da normatizacdo acerca da composigao das equipes,
ainda encontramos, no Ceara, por exemplo, a prevaléncia de profissionais de nivel médio no quadro de
profissionais da Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS), responsaveis pela
implementacdo da Politica de Assisténcia Social. A rigor, somando-se o numero de profissionais de

nivel médio, ou seja, 824, com o de nivel fundamental, 321 tem-se o total 1.145 profissionais,

162



Maria Ozanira da Silva e Silva, Leila Passos Bezerra, Annova Miriam Ferreira Carneiro, Maria Eunice Ferreira
Damasceno Pereira e Maria Antonia Cardoso Nascimento

correspondendo a 75% de profissionais de nivel médio, enquanto o numero de profissionais de nivel
superior € na ordem de 366, correspondendo a 25% do universo de profissionais da STDS. Logo, o
quantitativo de profissionais de nivel superior, no exercicio da implementagdo, do monitoramento e
avaliacdo no ambito do SUAS nos municipios ndo atende a demanda da Politica estadual (SILVA;
CRVALHO; NASCIMENTO, 2019 et al, p. 106-107).
Parece que essa situag@o encontrada no Ceara expressa a realidade nacional, pois 0s
dados do Censo SUAS 2017 dizem que:
[...] 0 nimero de profissionais sem formagao profissional apresentou um pequeno aumento
em 2017. Desde 2012 o nimero desse tipo de profissional vinha diminuindo sucessivamente.
[...] Importante observar que, em nimeros absolutos, as principais fungdes operacionais

tiveram incremento de profissionais em 2017 (Censo SUAS, 2017, disponivel em
www.mds.gov.br, acesso em 20.02.2019).

Outra questdo presente na gestdo do trabalho no @mbito do SUAS e destacada pelos
participantes da pesquisa como um elemento passivel de analise, diz respeito a Capacitagdo
Permanente (técnicos, gestores e conselheiros), afirmaram que no &mbito do SUAS nos trés Estados
pesquisados ainda se constitui um “nd”, pois as acdes ainda se mostram insuficientes. Mesmo o
Programa Capacitasuas, que imprime uma maior robustez no formato dos cursos que realiza, ndo
alcancga o conjunto dos trabalhadores.

Em sintese, nos municipios dos trés Estados pesquisados o numero de trabalhadores do
SUAS se mostra insuficiente e estes se inserem em condigBes precarias — vinculos instaveis, poucos
concursados, salarios baixos, inexisténcia de Plano de Cargos, Carreiras e Salarios (PCCS), conforme
preconiza a NOB-RH/SUAS/2006.

Sabemos que esta precariedade incide tanto sobre a forga de trabalho através das
péssimas condigdes de insercao laboral, mas também nas préprias dificuldades de materializagdo da
politica como direito. No entanto, tais condi¢des ndo se constituem particularidade da Politica de

Assisténcia Social, elas refletem a feicdo atual da forma de regulagéo capitalista.

5 PARTICIPAGAO DOS USUARIOS NA IMPLEMENTAGAO DO SUAS E CONTROLE SOCIAL

Este item procura destacar o controle social e a participacdo dos usuarios e de
organizagdes da sociedade na implementagdo da Politica de Assisténcia Social e do SUAS nos
Estados do Ceara, Maranh3o e Para.

Foram muitos anos de mobilizagao para superar 0s entraves e se alcangar a aprovagao do

texto que regulamentou a Assisténcia Social como politica de direitos, objetivada em 1993, por meio da
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LOAS, que em seu Art. 8° Inciso Il preconiza a 1...] participagdo da popula¢do, por meio de
organizagdes representativas, na formulagédo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”.
(BRASIL, 1993, p. 9).

Um dos desafios do SUAS consiste na [...] a participagdo do usuario nos espagos de
controle social € na gestdo dos servigos socioassistenciais, transitando da inaceitavel condi¢do de
subalternidade para sua efetiva e autbnoma afirmagdo como sujeito de direitos. (SILVA; PINHO;
NASCIMENTO et al, 2019, p. 115).

Paiva, Rocha, Carraro (2010, p. 250 -259), analisando os anos pés advento do SUAS,
constatam que a ‘reconstrugdo organica da politica de assisténcia social a partir da participagéo
popular constitui-se, portanto como uma forga expressiva na ruptura do legado histérico que ainda
persiste no ambito dessa politica publica”, constatando os desafios que se colocam para a questao da
participagdo no ambito da assisténcia social.

Nos trés Estados em estudo: Maranh&o, Ceara e Para, a participagao e o controle social
apareceram como campo politico a ser conquistado pelos operadores e usuarios do SUAS, pois,
embora seu arcaboucgo legal aponte a participagdo como uma de suas diretrizes, 0s sujeitos dessa
Politica, representados por trabalhadores e usuarios, apresentaram participagéo bastante limitada ou
quase nula. Do ponto de vista administrativo, os municipios pesquisados atendiam legalmente aos
dispositivos do art. 30 da LOAS que, define os critérios relacionados ao controle social para que
municipios se habilitem ao Fundo Nacional de Assisténcia Social. Os municipios investigados
possuiam seus conselhos formados, entretanto, isso, per si, ndo garante o efetivo controle social com
participagdo dos sujeitos do SUAS.

Parte dos sujeitos do SUAS reconhece os espagos de controle como lugares de efetivo
exercicio da democracia, mas atribui ao usuério a auséncia de efetivagao do exercicio da participagéo
democratica, uma vez que este ndo vive o cotidiano do CMAS. Ademais, os que frequentam o
Conselho ndo sdo formados para o exercicio do controle social. Nesse sentido, esses equipamentos
publicos falham por ndo exercer um papel educativo/pedagdgico para que 0s usuarios possam assumir
sua condigéo de cidadéos de direito e representantes de um coletivo.

Associa-se ainda o fato de que em todos os municipios pesquisados, 0s conselhos sao
conduzidos pelos gestores dos 6rgdos de Assisténcia Social, com rarissima exce¢ao, transformando-os
em lugar de reproducdo da concepcado clientelista, fisiologica, assistencialista, da politica do favor,
tornando ainda mais distante a consolidagdo do SUAS como politica publica descentralizada e
participativa da Assisténcia Social.

Para alguns interlocutores, a efetivacdo da participagéo e do controle social precisa estar
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articulada a superagdo das marcas historicas da Assisténcia Social (imediatismo, clientelismo e
assistencialismo). Nesse sentido, a mudanca paradigmética apontada pelo SUAS é tida como um
desafio para a maioria dos que foram ouvidos durante a realizagdo da pesquisa. Isto porque entendem
que nas instancias municipais, a utilizagdo de critérios politico-clientelistas para indicacdo dos
dirigentes ainda se sobrepde ao critério técnico e politico.

Nao foi constatado trabalho permanente no ambito dos municipios que prepare os
conselheiros para assumir sua responsabilidade publica. As capacita¢des, quando realizadas, foram
avaliadas insuficientes para qualificar o desempenho das fungdes requisitadas. Houve depoimentos
também de culpabilizagao dos conselheiros por ndo buscarem informagdes e qualificagdo, uma vez que
o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) oferta cursos online.

Além dos aspectos citados, foram destacados que: a definicdo hierérquica das pautas a
serem votadas; discussdes de assuntos paralelos; morosidade na deliberagdo de algumas matérias; e
falta de conhecimento dos conselheiros, especialmente os representantes da sociedade civil — que, por
vezes ausentes nas reunides e influéncia da politica partidaria — sdo limites ao trabalho e
desenvolvimento do controle social nos municipios. Ademais, alguns discursos revelaram dependéncia
do CMAS a administragdo municipal.

As condigdes estruturais dos conselhos também s&o alvo de criticas. A maioria dos
municipios, nos trés Estados, ainda ndo conta com prédios prdprios e equipamentos adequados para
criar e manter referéncia num determinado territério, garantindo a acessibilidade aos usuéarios e a
prioridade estabelecida para implantar servicos. Para os sujeitos da pesquisa, os conselhos nédo
dispdem de infraestrutura adequada ao seu funcionamento.

A inexisténcia de espago fisico adequado é reconhecida como dbice ao debate dos
conselheiros, as agdes de capacitacdo, ao planejamento e a implementacdo de outras a¢des de carater
coletivo necessarias ao exercicio do controle social. Ha criticas sobre o0 abandono do poder publico
municipal em relagdo ao espago dos conselhos, visto que, além de tudo, 0s espagos precarios abrigam
varios conselhos. Ademais, foi apontada incoeréncia em relagdo a misséo de fiscalizagdo de outras
entidades e suas precarias condi¢des para funcionamento.

Nos municipios pesquisados, a dindmica da representacdo, segundo técnicos
entrevistados “[...] tem sido objeto de reflexdes”. Nessas analises, consideramos como fundamental,
para cumprir as exigéncias normativas do SUAS e como forma de materializar a democracia, “[...]
questionar o proprio sentido do controle social nas situagdes concretas dos municipios em que a
cultura politico-clientelista ainda predomina.” (SILVA, PINHO, NASCIMENTO, et al, 2019, p. 120).

As conferéncias municipais foram destaque na fala de alguns gestores, trabalhadores e
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conselheiros como espagos de proposicdo, eventos democraticos, principalmente quando se reporta ao
passado como experiéncia impositiva dos gestores sobre os usuarios com pautas governistas.

Essas conferéncias reunem, além de conselheiros, entidades socioassistenciais, usuarios
e convidados, abrindo a possibilidade para conhecimento da sociedade acerca da Politica de
Assisténcia Social e avaliagdo da politica municipal. Na maioria das vezes, as conferéncias sé&o
precedidas por uma palestra do tema principal, seguida de trabalhos de grupo. Este ultimo, n&o raro,
aparece como 0 espago em que 0S usuarios exercem, com mais liberdade, o poder de fala sobre a
vivéncia cotidiana e a indiferenga estatal diante das reivindicagdes pela materializagéo de direitos.

A interlocugé@o com técnicos, conselheiros e usuarios da Politica de Assisténcia Social na
maioria dos municipios pesquisados, indica que o controle social continua mais nominal que efetivo, o
que favorece o referendo das agdes definidas pelos dirigentes, a influéncia, no processo decisério, de
grupos politicos com interesses clientelistas e de grupos econdmicos com interesses privados,
desviando a dire¢do da proposta original do SUAS e das reais necessidades da populagéo demandante

dos servicos de Assisténcia Social.

6 CONCLUSAO: realidade e tendéncias da Politica de Assisténcia Social (PAS) e do Sistema Unico

de Assisténcia Social (SUAS) nas Regides Norte e Nordeste

O percurso investigativo revelou que o principal avango registrado nos 18 municipios dos
trés Estados das Regides Norte e Nordeste foi 0 que denominamos de institucionalidade da Politica
rumo a sua construgdo como direito, constituindo também a principal convergéncia sobre a
realidade da PAS e da implementagdo do SUAS nos municipios que compuseram a amostra para o
estudo empirico. Todavia, verificamos também que, as praticas institucionais de conteudos legais,
normativos e operacionais, representativas dos avangos da institucionalidade da Politica, s&o marcadas
por contradi¢cbes, impactadas pela remanescéncia da cultura do assistencialismo e, por vezes, da
filantropia. Ao mesmo tempo, o avango da institucionalidade da PAS e da implementagdo do SUAS
converge para a busca de superagédo do primeiro damismo — mesmo que, essencialmente, ainda em
termos formais —, para a instituicdo do comando Unico da Politica e para o despontar dos usuarios
enquanto sujeitos. Trata-se de um movimento n&o linear, de modo que o percurso investigativo, nos
mostrou que, principalmente, nos municipios de pequeno porte, tem-se ainda processos relativamente
precarios na implementagéo do SUAS, registrando-se, inclusive ingeréncias da politica partidaria na
dindmica da Politica de Assisténcia Social. Por conseguinte, essa realidade impde que os avangos no

campo de convergéncias sejam considerados na contradicdo e na diversidade da realidade dos
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municipios.

Destacamos, ainda, que a implementagdo do SUAS nas Regides Norte e Nordeste
configura uma dindmica complexa, contraditéria, ndo linear de uma Politica que procura se construir e
se reconstruir, rompendo com uma longa histéria do ndo direito rumo a construgdo de direitos que
garantam a vida, com dignidade, daqueles que da Politica de Assisténcia Social necessitarem. Todavia,
buscando situar a realidade da Politica de Assisténcia Social e seus rebatimentos na implementagéo do
SUAS nos anos recentes, pos-golpe de 2016, identificamos o despontar do confronto entre dois
projetos de protecdo social, que vem se manifestando pelo desmonte de direitos sociais e pela
desconstru¢ao do maior sistema de protecao social ndo contributiva da América Latina.

Ha que, finalmente, registrar que entendemos que trabalhamos com uma amostra
intencional de Estados, municipios e equipamentos operadores da Politica de Assisténcia Social.
Nesses termos, ndo temos, a intengdo de proceder generalizagbes, mas procuramos identificar e
ressaltar convergéncias, divergéncias e especificidades que possam expor o processo da
implementagcdo da Politica de Assisténcia Social no ambito do SUAS, enquanto espago de

implementacao dessa Politica.
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Notas

' Pobreza aqui reconhecida como expresséo-limite da questdo social, produzida e reproduzida na sociedade capitalista:
fendmeno sociohistérico e politico, portanto, vinculado originalmente & légica exploratéria e opressora do capital em termos
do modo de produgdo e reprodugdo da vida social. Adquiriu novas configuragdes e visibilidade publica nos anos 1990 e
2000, em meio ao seu adensamento no cerne do capitalismo contemporaneo. Conferir IAMAMOTO (2008); BEZERRA
(2015).

2 Temos presenciado que em face das diversas inovagdes adotadas tanto no dmbito da producéo, quanto no processo de
regulagdo estatal, o trabalho garantido tem sido substituido por a¢des que, em curto prazo, asseguram o consumo basico
mediante 0 acesso a uma renda minima. Por outro lado, vé-se também que tais inovagdes, empobrecem o contelido do
trabalho e transferem para as politicas assistenciais a fungéo de integragdo da ordem social.
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