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Resumo

Este artigo apresenta resultados do estudo que analisou o processo de implantagdao do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em municipios de pequeno porte da regido
norte do Estado do Parana. Os procedimentos metodologicos do estudo incluiram pes-
quisa documental e de campo. Os resultados indicam os avangos e dificuldades e apontam
os principais desafios. Conclui-se que o SUAS representa um grande passo na consolida-
¢ao da assisténcia social como politica publica e que, em seu processo de implantagao,
ha requisi¢oes de especial atengao aos pequenos municipios, cujas condigGes especificas
adicionam dificuldades neste processo.
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Abstract

This paper presents results of the study which analysed the implementation process of the
Unified System for Social Assistance (SUAS) in small municipalities in the north of Parana
state. The methodological procedures of the study included documental research and also
from the field research. The results indicate advances, difficulties and show the follow-
ing important challenges to be faced. The conclusion is that SUAS represents a great step
forward in the consolidation of the social assistance as a public policy and that, throughout
its implementation process it is necessary a special attention to the smaller municipalities
whose specific conditions add difficulties to the process.
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Introdugao

As Ultimas décadas foram marcadas por profundas mudangas na trajetoria
da politica de assisténcia social brasileira que, tradicionalmente, foi desenvolvi-
da com base na caridade e na filantropia, com caracteristicas assistencialistas e
clientelistas, em sua maioria prestada por institui¢ées de cunho religioso. Estas
mudancgas sao resultado das lutas e do empenho dos setores envolvidos na area.

Em 1988, a assisténcia social foi introduzida no texto constitucional como po-
litica ptblica, integrante do sistema de protegao social, juntamente com a satide e
a previdéncia social, no arcabougo da Seguridade Social.

No periodo pos-constitucional, apesar das dificuldades enfrentadas, foi san-
cionada a Lei n® 8742 — Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)— que tor-
nou operacionais os principios contidos na Constituigdo Federal, estabelecendo
uma nova matriz para a assisténcia social brasileira.

Para Yazbek (1998, p. 55), a LOAS “expressa uma mudanga fundamental na
concepgao da Assisténcia Social que se afirma como direito, como uma das politi-
cas estratégicas de combate & pobreza, a discriminagao e a subalternidade em que
vive grande parte da populagdo brasileira”.

A LOAS estabeleceu uma gestao descentralizada e democratizada da assistén-
cia social, sendo uma das aquisi¢bes fundamentais a incorporagao de novos ele-
mentos ao debate desta politica, decorrentes da instala¢ao da relagao participativa
entre os trés niveis de governo e, destes, com a sociedade (SPOSATT, 2001).

Entretanto, no contexto de aprovagao da LOAS, as teses neoliberais ganha-
ram for¢a em todo o mundo capitalista. Especialmente a partir de 1995, sob
a orientagao do Banco Mundial, foram implementadas reformas ancoradas na
necessidade de limitacdo do Estado. As praticas politicas inspiradas no neoli-
beralismo foram amplamente disseminadas no conjunto da sociedade, as quais
conduziram a privatizacao do Estado, desnacionalizagao da economia, desem-
prego e desprotegao social.

Em 2003, ano em que a LOAS completava dez anos, a assisténcia social ainda
nao havia se constituido como uma politica de seguridade social. As agdes sobre-
postas, descontinuas, fragmentadas ¢ sem impacto, bem como o reduzido grau
de responsabilidade do Estado no enfrentamento a pobreza ainda marcavam a
politica de assisténcia social.

Em dezembro desse mesmo ano, a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social realizada em Brasilia, teve como principal deliberagido a construgio e im-

plementagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a fim de que fossem
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normatizadas as atribui¢des de cada esfera de governo e estabelecida uma rede de
atendimento para a efetivagdo da Assisténcia Social como politica piblica, mate-
rializando as diretrizes contidas na LOAS.

Embora ja houvesse deliberagbes para a implantagdo de um sistema tnico na
area desde a I Conferéncia Nacional, realizada em 1995, os movimentos nao en-
contraram respostas na gestao federal do periodo (SPOSATI, 2006).

Cumprindo a decisao da IV Conferéncia Nacional, em junho de 2004, o Mi-
nistério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome apresentou e o Conselho
Nacional aprovou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), na qual
foram definidas as bases para o novo modelo de gestao da Politica de Assisténcia So-
cial em todo o territorio brasileiro: o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

A Politica Nacional trouxe avangos em relagao a LOAS, no que diz respeito ao
marco teorico, a estrutura organizativa e aos mecanismos de gerenciamento e controle.

Como parte do processo de implanta¢ao do SUAS, contemplando medidas de
ordem regulatoria, em julho de 2005, foi aprovada a Norma Operacional Basica —
NOB/SUAS, que definiu tipos e niveis de gestao, instancias de articulagao, pactu-
acdo e deliberagido, e financiamento da politica de assisténcia social. A partir desta
regulamentagao, foram iniciadas, em todo pais, as agdes voltadas para a implanta-
¢ao do sistema, em especial, no que diz respeito ao posicionamento dos gestores
municipais frente as regras de habilitagdo dos municipios ao SUAS, atendendo as
disposi¢oes da resolugao expedida pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social.

Este artigo ¢ resultado da dissertagdo de mestrado em Servigo Social e Politica
Social da Universidade Estadual de Londrina (BREVILHERI, 2010). O objetivo
geral do estudo consistiu em analisar o processo de implantagao do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), em uma regido localizada no norte do estado do
Parana. Esta regido ¢ constituida por dezenove municipios, sendo dezessete de
pequeno porte I (com populagao até 20.000 habitantes) e dois de pequeno porte
II (com populagio entre 20.001 e 50.000 habitantes), de acordo com a classifica-
¢ao utilizada na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

Os dados da pesquisa documental foram obtidos a partir dos Relatorios de
Gestao®’ e dos Demonstrativos da Execugdo das Despesas por Fungdo/Subfun-
¢ao*, destes municipios, no periodo compreendido entre os anos de 2005 ¢ 2008.

A pesquisa de campo teve como sujeitos Assistentes Sociais que atuavam nos
orgaos gestores ¢/ou em unidades governamentais de execugio da Politica de
Assisténcia Social, nos municipios abrangidos pelo estudo e os dados foram cole-

tados mediante a realizagao de grupos focais.
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Das reflexdes proporcionadas por este estudo, alguns resultados serdo apre-
sentados neste artigo visando contribuir com as discussdes sobre a trajetoria de

construgao da politica ptblica de assisténcia social.

O inicio do processo de implantagio do SUAS

Apesar das expectativas de mudangas positivas com a implantagdo de um
sistema no campo da assisténcia social, o processo inicial de implantagao do
SUAS na regido estudada foi marcado por dificuldades decorrentes, princi-
palmente, da insuficiéncia de informagGes e capacitagdes para os agentes en-
volvidos na implantagdo do SUAS: prefeitos, gestores municipais da politica,
técnicos e conselheiros.

Conforme apontam os entrevistados, as informagoes, vindas geralmente do
gestor estadual, foram repassadas aos técnicos dos municipios, a quem coube a
responsabilidade de socializar e orientar gestores e conselheiros, sobre o conte-
tdo da nova PNAS, tais como as regras, condi¢es e responsabilidades a serem
assumidas pelos municipios.

Tais informagdes foram, contudo, consideradas insuficientes para que os ges-
tores municipais da politica de assisténcia social e os prefeitos tomassem decisdes
quanto a habilitagao aos niveis de gestdo do sistema.

Outro aspecto que ganhou destaque nas discusses no inicio do processo
de implantagao do SUAS diz respeito aos recursos humanos existentes, carac-
terizado pela insuficiéncia de trabalhadores e pela precariedade das relagoes
de trabalho. Dados encontrados nos Relatorios de Gestio do ano de 2005
demonstraram que, no conjunto dos dezenove municipios, havia um total de
trinta e trés trabalhadores da categoria técnica atuando nos 6rgaos gestores
da Politica de Assisténcia Social, sendo: vinte ¢ um profissionais de Servigo
Social e doze provenientes de outras categorias profissionais, especialmente
de Psicologia ¢ Educagio.

Destes trinta e trés trabalhadores, somente oito tinham vinculo de trabalho efe-
tivo com as prefeituras dos municipios. A grande maioria (25) prestava servigos por
meio de convénios com entidades, cargos comissionados e servigos de terceiros.

Em relagdo a categoria técnica nos CRAS, somente trés municipios tinham
trabalhadores disponibilizados para essas Unidades, o que se explica pelo fato de
que, ate dezembro de 2005, apenas cinco dos dezenove municipios da regiao ha-
viam se habilitado aos niveis de gestao basica ou plena do SUAS. Os demais (14)

permaneciam no nivel de gestdo inicial.
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Estes dados permitem perceber que, mesmo apos as regulamentagoes ocor-
ridas desde 1988, ainda permaneciam tragos de como a assisténcia social foi
historicamente estruturada: escassez de trabalhadores, relagdes precarias de
trabalho, entre outras.

Entretanto, a situacdo constatada nestes municipios, naquele momento, pa-
recia nao destoar da realidade nacional. A inexisténcia de nimero suficiente de
trabalhadores para dar conta da demanda na politica e a precariedade dos vinculos
de trabalho, dentre outras, foram razées apontadas na PNAS/2004 e NOB/2005,
para justificar a indicagao urgente da elaboragao de uma norma operacional de
recursos humanos para a area e que culminou na aprovagao, em dezembro de
2006, da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH/SUAS).

Outro dado que demonstra estes tragos ¢ o fato de sete dos dezenove muni-
cipios ainda utilizarem “A¢do Social”, “Bem Estar Social”, “Promogao Social” para
denominar os 6rgaos gestores (secretarias ou departamentos), apesar das reitera-
das deliberagdes das conferéncias nacionais para que fosse utilizada a designagao

“Assisténcia Social”.
A gestao do SUAS: alteragdes identificadas e dificuldades enfrentadas

Os avancos e as dificuldades enfrentadas pelos municipios estudados no pro-
cesso de implantagdo do SUAS foram discutidos em relagio a: compreensao sobre
a politica publica de assisténcia social, financiamento, recursos humanos, controle

social e estruturagao ou reestruturagao da rede de servigos.

Na compreensao sobre a politica publica de assisténcia social

Dos dados emanados da pesquisa, pode-se constatar que, a partir da implan-
tacao do SUAS, embora fossem identificados sinais de uma compreensao da as-
sisténcia social como responsabilidade do poder publico e do reconhecimento de
suas especificidades, decorrentes das discussdes locais sobre o conteudo da nova
politica, a marca historica da assisténcia brasileira, desenvolvida com base na
caridade e na filantropia, com caracteristicas assistencialistas e clientelistas, ainda
se mantinham muito presentes e fortes nos municipios estudados.

A vinculagao da assisténcia social a pobreza ou extrema pobreza ainda se mostrava
recorrente entre os trabalhadores de outras politicas, que ndo conseguem distinguir o
que eram demandas da politica de assisténcia social e demandas para o profissional de

Servigo Social, especialmente quando apresentadas pela populagdo mais pobre.
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Sobre este reducionismo da assisténcia social as situagdes de pobreza, Sposati
(1997, p.36) argumenta: “O processo de erradicagio ou combate a pobreza ¢ meta
e exigéncia do conjunto das politicas economicas e sociais € nao de uma s6 politica”.

A falta de compreensao da assisténcia social como politica publica pode ser
verificada especialmente entre os prefeitos, o que teve e continua tendo impli-
cagbes diretas nas dificuldades enfrentadas na operacionalizagao do SUAS. Isso
se expressa, principalmente, na nomeagio de pessoas para assumir a fungao de
gestores da politica de assisténcia social, sem que detenham quaisquer condigdes,

técnicas ou politicas, para o exercicio das fungoes.

No financiamento

As discussoes a respeito do financiamento revelaram que, embora nos De-
monstrativos Orgamentarios pudesse ser evidenciada, ainda que pouco signifi-
cativa, a ampliagao nos percentuais dos orcamentos dos municipios, destinados a
politica de assisténcia social, estas informagdes ndo eram conhecidas por aqueles
que atuavam na area. Os depoimentos indicaram a existéncia de grande centrali-
zagao na tigura dos contadores das prefeituras dos municipios, limitando o acesso
dos gestores e trabalhadores ao contetido dos orgamentos.

Nos municipios de pequeno porte, muitas vezes o contador ou o diretor/
secretario de fazenda se destaca nas administragdes publicas. Ea pessoa em quem
o chefe do executivo deposita toda a confianga para a elaboragao dos orgamentos.
Nestes casos ha desconsideracao do papel dos conselhos e nao reconhecimento
que as demandas prioritarias para a politica de assisténcia social sao conhecidas,
com maior profundidade, pelos gestores da politica ¢ técnicos desta area. De

acordo com o depoimento de um dos entrevistados,

Essa ¢ uma dificuldade muito grande, realmente. Quando a gente fala em finan-
ciamento, a gente se lembra do contador porque ele ndo permite que a gente te-
nha acesso, parece que aquilo ¢ filho dele, ele pde embaixo do braco e a gente ndo

tem acesso. Aquilo parece que ¢ 56 dele. E um acesso restrito realmente (AS 1).

Houve também entre os sujeitos do estudo, o reconhecimento de que a parti-
cipagdo da esfera estadual no financiamento era pouco significativa. Os Relatérios
de Gestao de 2008 confirmaram esta percepgao ao revelarem que, tanto para
a protegao social basica como para a protegao especial, os recursos recebidos

do governo do estado foram, majoritariamente, provenientes do Fundo Estadual
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para a Infincia e da Adolescéncia (FIA/PR)’. Somente um dos municipios havia
recebido recursos do Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS).

A auséncia ou insuficiéncia da participagdo do estado no financiamento da
politica de assisténcia social, conforme identificado nestes municipios, nao se
constituiu uma excecdo entre as unidades federativas brasileiras. Outros estu-
dos também apontaram para esta questdo, a exemplo do trabalho realizado por
Carvalho (2006). Nele, a autora chama a atengdo para essa auséncia das unidades
federativas no financiamento da assisténcia social e para as dificuldades que isso
representa. A autora afirma que, “ndo ha descentralizagao com fortalecimento
do pacto federativo, sem que os estados tenham papel decisivo e explicito na
condugio da politica de assisténcia social. O papel dos estados esta claramente
subsumido e secundarizado no SUAS”. (CARVALHO, 2006, p.127).

Concordando com Carvalho, Sposati (2006) comenta que, dentre os entes
federados, os estados realmente s3o aqueles que tém a menor participagdo no
financiamento da assisténcia social. Para ela, diferentemente dos municipios, as
unidades da federa¢ao ndo realizaram ag¢oes inovadoras, alocando recursos pro-
prios na politica de assisténcia social. Ao contrario, direcionaram suas preocupa-
¢Oes para programas particulares de cada um dos governos, com prioridade ao
adolescente infrator e/ou em conflito com a lei.

As principais mudangas percebidas pelos entrevistados quanto ao financia-
mento foram relacionadas, especialmente, ao Governo Federal. De acordo com
estes, tais mudangas aconteceram mediante a amplia¢ao dos recursos realizada em
forma das transferéncias diretas aos cidadaos, da implantagao do Indice de Gestao
Descentralizada (IGD)® e pela adogao de uma nova sistematica de transferéncia
dos recursos para financiamento das agdes socioassistenciais’, através dos pisos
de protecdo social basica e especial. Fazendo analise do primeiro ano do SUAS,
Sposati (2006) afirma que, com a implantagao do sistema, houve alteragdes na
forma de financiamento federal para os estados e municipios, em comparagao a

sistematica utilizada em momentos anteriores. Segundo a autora,

Finalmente foi rompida a transferéncia pela via convenial — um convénio entre
entidade, o gestor federal e o gestor municipal — onde o municipio n3o era con-
siderado ente federativo, mas, praticamente, uma testemunha ou um padrinho
do convénio federal com a entidade social. A partir do SUAS a transferéncia de
recursos federal ¢ realizada fundo a fundo para os municipios habilitados e na

forma de pisos (SPOSATI, 2006, p 97).
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Contudo, houve entre os entrevistados a compreensdo do necessario co-
financiamento, pelas demais esferas, das a¢Ges definidas como prioritarias
pelos municipios.

Portanto, nao obstante as altera¢des ocorridas, a auséncia do cofinancia-
mento pela unido e estado constituia uma dificuldade capaz de inviabilizar a
implantagao da politica publica de assisténcia social. Como apontam Boschetti,
Teixeira e Dias (2006, p.72) “Sem recursos nao ha politica social. Pode ate
haver propostas e intengGes que independam da existéncia de financiamento,
mas a materialidade dos programas, projetos e servigos requer a aplicagao de
recursos constantes e regulares”.

A esse respeito, a Politica de Assisténcia Social/2004 reforca as disposicoes
da Constituigao Federal de 1988 e da LOAS ao afirmar que, em razao da corres-
ponsabilidade que perpassa a provisao da protecao social brasileira, ela deve ser

financiada com recursos das trés esferas de governo: municipios, estados e Unido.

Na gestao de recursos humanos

Colocada como questdo estratégica para alcangar os objetivos previstos na
Politica Nacional de Assisténcia Social e, portanto do SUAS, nos municipios es-
tudados a gestdo de recursos humanos ainda nao havia passado pelas alteragoes
desejadas, em conformidade com a Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos (NOB-RH/SUAS). Esta norma estabeleceu parametros para a gestao
do trabalho, especialmente no que diz respeito a defini¢ao da composi¢ao das
equipes de referéncia responsaveis pelos servigos, programas, projetos e bene-
ficios socioassistenciais.

Apesar disso, ha relatos de que em alguns municipios ja havia ocorrido mu-
dancas positivas em relagio a realizagao de concursos publicos, tornando estaveis
as relagoes de trabalho, alem do aumento do nimero de trabalhadores na politica.

Contudo, destacaram-se nas discussdes as dificuldades enfrentadas e que se
relacionavam a: persisténcia de relagdes precarias de trabalho, com baixos sala-
rios, promovendo frequentes alteragdes nas equipes que atuavam nos municipios
e comprometendo a continuidade do trabalho; centralidade no profissional de
Servigo Social, como se coubesse, exclusivamente a esta categoria, a responsa-
bilidade pela implantagao do SUAS; auséncia ou distanciamento do estado e da
unido, expresso tanto na falta de capacitagbes como no acompanhamento dos
munic{pios, no importante momento em que se processava a implanta(;éo de um

sistema no campo da assisténcia social.
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A gente ainda ndo teve nenhuma capacitagdo do governo federal, nem do go-
verno estadual para saber como estar atuando nos CRAS. [...] Falta capacitagio.
Na NOB tem tudo definido, o que fazer, como fazer, o que tem que ser feito no
CRAS, mas a gente precisa disso mais detalhado, tanto o assistente social, o psico-

logo, o pedagogo, enfim, os técnicos que atuam nos CRAS. (AS 4).

Nio 56 a secretaria [estadual], mas o MDS também esta muito distante da gente,

do municipio (AS 3).

Os depoimentos acima demonstram que, embora contando com um instru-
mento de normatizagao da gestao do trabalho, faltaram orientagdes e condigdes

efetivas para sua implementagao.

No controle social

Estimulados a abordar o tema controle social, as discussdes entre os entrevis-
tados se voltaram para questdes relacionadas especialmente aos conselhos®.

Os dados revelaram a existéncia de poucas mudangas em relagao a estes me-
canismos institucionais de participagao e controle da sociedade na politica de
assisténcia social. As mudancas percebidas estavam relacionadas a amplia¢ao do
interesse dos conselheiros como resultado do maior acesso as informagoes, pro-
porcionadas pela implanta¢ao de um Sistema de InformagGes na area.

Dentre as dificuldades identificadas, destacaram-se aquelas que diziam res-
peito a: baixa participa¢ao da sociedade civil, decorrente da falta de organizagao
da sociedade, o que ndo ¢ exclusividade dos pequenos municipios; falta de ca-
pacitagdes para todos os conselheiros, mas, sobretudo, para os representantes
da sociedade civil; e, por fim, a postura dos prefeitos em nao tornar conhecidas
informagées, cujo carater ¢ publico.

Estas fragilidades, que caracterizam o controle social, trazem consequéncias
para as politicas sociais e, neste caso especifico, para a assisténcia social, dificul-
tando a operacionalizagdo da politica ¢ impedindo avangos na perspectiva da ges-
tao mais democratizada da politica ptblica e da universalizagdo da prote¢ao social

devida aos cidadaos usuarios.

Na estruturagio/reestruturagio da rede socioassistencial
As discussoes indicaram que, no processo de implantagao do SUAS, houve

o inicio de uma articulacio entre os servigos socioassistenciais e, destes, com
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as demais politicas setoriais, em geral decorrentes das orientagdes e requisitos
proprios do sistema.

Houve dificuldades para o desenvolvimento de trabalho em rede, especial-
mente em razao do historico das entidades ndo governamentais na execugao da
politica, marcado pela desarticulagao, tanto em relagdo a outros servigos na area,
quanto em relag¢ao as demais politicas setoriais.

Os depoimentos dos entrevistados revelaram a presenca da marca da cari-
dade e da benevoléncia, como se as institui¢des e usuarios dos servigos fossem
propriedade dos dirigentes das entidades. Tal postura tem a diregao de reduzir o
cidadao a mero objeto da atuagao, sem qualquer reconhecimento de sua condigao
de sujeito de direito.

No que diz respeito a articulagao na perspectiva da agao intersetorial, as agoes
conjuntas desenvolvidas com as politicas de satude e educagao foram decorrentes
das orientagbes para a execugdo dos programas federais. No entanto, os entrevis-
tados afirmaram existir uma falta de clareza em relagao aquilo que ¢ de compe-
téncia de cada uma das politicas, além de resisténcias em efetivar esta articulagao.

De acordo com BIDARRA (2009, p. 490),

[...] esse caminho ndo ¢ tdo simples na medida em que os sujeitos tendem a mani-
festar posi¢des corporativas e defensivas para assegurar a conservagao do espago
ocupado. [...] num plano imediato ¢ comum que se tenha a sensagao de que a

articulagao das agdes representa a diminuigao (ou mesmo perda) de espago.

Embora os sujeitos reconhecessem a necessidade da integragao e da articula-
¢do entre as politicas, afirmaram que enfrentaram dificuldades em efetivar esta
relagao, da mesma forma que ocorreu entre as organizagdes que prestam servigos.

Os dados e discussoes apontaram, ainda, que a ampliagao das agbes socio-
assistenciais, nesses municipios, ocorreu em razao da implantagao dos pro-
gramas, projetos e beneficios do governo federal. Revelaram as dificuldades
enfrentadas na operacionalizagdo das agGes, pela insuficiéncia de recursos
humanos e de capacitagao, pela falta de acompanhamento e fiscalizagao do
cumprimento das condi¢des que tornaram os municipios aptos a se habilita-
rem aos niveis de gestdo em que se encontravam.

Ficou evidente na apresentagao dos resultados e nas discussdes desta categoria, a
estreita relagdo existente entre os diversos aspectos, tornando quase impossivel, na

maioria das vezes, tratar especificamente de um deles, sem fazer referéncia direta a
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outro. Isso pode ser evidenciado nos depoimentos dos entrevistados quando fizeram
afirmagdes como: “se nao tiver recursos humanos, nao adianta ter financiamento”; “se
nao tiver financiamento, nao vai ter como contratar os profissionais®; “a compreensao
do prefeito sobre assisténcia social interfere no controle social”, dentre outros.

Em todas as categorias, foram identificadas mudangas, em geral positivas, a
partir da implantacao do SUAS. Contudo, também apontaram para as dificulda-
des enfrentadas que, na maioria das vezes, decorre da falta de compreensao da
assisténcia social como politica piblica - direito do cidaddo e dever do Estado,
seja pelos prefeitos, gestores, prestadores de servigos, trabalhadores e usuarios,

na esfera municipal ou por outros atores das demais esferas de governo.

Principais desafios para a consolidagao do SUAS

Os desafios para a consolidagao do SUAS foram apontados pelos sujeitos desta
pesquisa com base nas suas experiéncias como trabalhadores da politica de assis-
téncia social nos municipios da regiao, no curto espago de tempo decorrido desde
a implantagao do sistema, em 2005.

De forma coerente com as discussoes e resultados apresentados nas dificulda-

des enfrentados na implantagao do SUAS, os desafios foram relacionados a:

Compreensio sobre a politica de assisténcia social

Para os sujeitos do estudo, a assisténcia social, at¢ 0 momento da realizacdo do
estudo, ainda ndo havia obtido, pelos prefeitos dos municipios da regiao, o reco-
nhecimento como politica ptiblica, integrante do sistema de protegao social bra-
sileiro, conforme disposto no artigo 194 da Constituicao 1988. Para muitos, as
agdes nesta area eram ainda reduzidas ao atendimento as situagdes emergenciais
ou as caréncias daqueles que se encontram em situagdo de pobreza. Isso os leva a
entender que, portanto, estas acoes nao precisavam ser sistematicas, continuas e,
tampouco, ter previsibilidade de recursos.

Assim, apesar dos pressupostos legais, das normatizagdes e das agdes realiza-
das, a assisténcia social ainda ndo conseguiu superar a concepgao conservadora e
assistencialista que, historicamente, caracterizou essa area. Isso tem explicagdo
se considerado que o modelo de assisténcia social, proposto na LOAS e reforcado
no SUAS, foi germinado sob “um solo cultural fortemente contaminado pelo as-
sistencialismo clientelista” (CAMPOS, 2009, p.21).

Em sua analise sobre os dez anos de promulgagdo da LOAS, Yazbek (2004) ja

apontava, como parte dos desafios a serem enfrentados pela politica de assistén-
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cia, a superagdo de sua identificagdo com o assistencialismo e com a filantropia,
decorrentes de décadas de clientelismo que acabaram por consolidar uma cultura
tuteladora dos usuarios dessa politica.

O rompimento com a concepgao assistencialista e patrimonialista constitui,
portanto, um dos mais importantes desafios a serem enfrentados na efetivagao
do SUAS e passa, indubitavelmente, pela criagao do novo paradigma: o da aten-
¢do pautada na protecao social do Estado, na garantia de direitos e na universa-

lizagao dos acessos.

Gestido de recursos humanos

Ressaltada como uma das grandes dificuldades na implantagao do SUAS,
a gestao de recursos humanos foi também apontada como um dos grandes
desafios para a sua consolidagao, tendo em vista que constitui um de seus
pilares fundamentais.

E importante destacar que, na elaborag¢ao da PNAS/2004, houve o reconhe-
cimento da relevancia que os recursos humanos assumem nas politicas publicas,
especialmente, na politica de assisténcia social, que tem em seus trabalhadores
sua principal tecnologia.

Houve, sobretudo, a constatagao da fragilidade do debate sobre recursos hu-
manos, nessa area, apesar das exigéncias de alteragdes nos processos de trabalho,
postos desde que, na Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia social foi reco-
nhecida como politica ptiblica, integrante do sistema de protegao social brasileiro.

Para os entrevistados, dentre os aspectos considerados essenciais nessa area,
foi destacada a necessidade do cumprimento das diretrizes da NOB-RH/SUAS,
aprovada em 2006, e que estabeleceu principios, diretrizes e responsabilidades
para a gestdo do trabalho no d@mbito do SUAS, dentre as quais a previsio de
que o preenchimento de cargos para suprir as necessidades dos servigos deve
ser realizado mediante a nomeagao de trabalhadores aprovados em concursos
publicos (BRASIL, 2007).

Foi ressaltado também que, para o cumprimento das disposigoes da
PNAS/2004 ¢ NOB/SUAS/2005, seria indispensavel que houvesse a parti-
cipagdo das demais esferas de governo. Sem isso, dificilmente, os municipios
terdo seus quadros dotados dos recursos humanos necessarios a implantagao
¢ implementagdo do sistema. Esta exigéncia foi posta em relagdo aos 6rgaos
gestores, as unidades governamentais executoras da politica e entidades presta-

doras de servicos na area.
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Além das questdes que dizem respeito a quantidade de trabalhadores e as
relagbes precarizadas de trabalho, a qualificagao dos trabalhadores também foi
apontada como uma das condi¢bes basicas para que o SUAS seja implementado.
Isso envolve a capacitagdao daqueles que ja se encontram nos servigos, mas tam-
bém a formagio académica, sobretudo nas profissées que, ndo tendo historico
na politica de assisténcia social, passaram a compor as equipes de referéncia dos
servigos socioassistenciais.

Vale ressaltar que, em 06 de julho de 2011, portanto apo6s a conclusio
deste estudo, foi aprovada Lei n® 12.435 (Lei do SUAS) que promove alte-
ragdes na LOAS/93. Sua aprovagio trouxe importantes avangos no que diz
respeito a cooperagdo entre os entes federados e na estruturagao legal das
condig¢des institucionais.

Especialmente relacionado ao desafio da participagao dos estados e munici-
pios no financiamento das despesas com recursos humanos, no art 6°, inciso “e”,
esta previsto que os recursos de cofinanciamento sejam utilizados para pagamen-
to de pessoal conforme orientagGes constantes na Resolugao/ CNAS n® 32/2011.
(BRASIL, 2011a; 2011b).

Financiamento

Dois aspectos ganharam destaque nas indicagoes feitas pelos sujeitos do estu-
do em relagdo ao financiamento: o primeiro diz respeito ao desafio de ter defi-
nido, constitucionalmente, um percentual para a assisténcia social, que constitui
uma reivindicagdo sempre presente nas conferencias da area, nas trés esferas de
governo. O segundo trata, especialmente, da maior participagao das unidades da
federacao no financiamento da politica de assisténcia social considerando que,
conforme mencionado anteriormente, os estados foram considerados, entre os
entes federados, aqueles que tém a menor participagao na destinagao de recursos

para o financiamento desta politica.
érgio gestor estadual

Em relagdo ao o6rgdo gestor estadual, os entrevistados indicaram que um dos
principais desafios, além de sua participagao no cofinanciamento, ja apontado
anteriormente, diz respeito a necessidade de dotar as unidades descentralizadas e
regionalizadas de equipe técnica compativel ao cumprimento de suas atribui¢Ges,

particularmente, no que se relaciona a prestacdo de apoio técnico e assessora-
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mento aos municipios para a habilitagdo aos niveis de gestao e cumprimento das
exigéncias dos niveis nos quais se encontram.

Tais equipes devem deter as condigbes necessarias, inclusive, para atender as
demandas dos municipios que, sendo de pequeno porte que, dadas as dificuldades
que enfrentam, dependem de atuagao técnica e politica capaz de articular, fomen-
tar, estimular e assessorar a defini¢do de uma politica de carater regionalizado,
como forma de atendimento as demandas existentes na regido e que nao podem
ser atendidas no ambito de cada um dos municipios.

Foi apontado, ainda, o desafio de uma atuagdo mais eficaz das instancias de
pactuagio da gestao da Politica de Assisténcia Social, especialmente daquela que
tem atuagdo no ambito do estado, a Comissao Intergestora Bipartite (CIB), no
sentido de avaliar o cumprimento dos requisitos exigidos e assumidos pelos pre-
feitos no momento da solicitagao da habilitagdo aos niveis de gestao, em particu-
lar, no que diz respeito aos recursos humanos.

Conforme previsto na NOB/SUAS, além da desabilitagdo em atendimento a
solicitagao dos orgaos gestores e conselhos das trés esferas de governo, a CIB tam-
bém podera decidir por este procedimento quando, no processo de revisao das ha-
bilitagoes, for identificado o nao cumprimento das responsabilidades e requisitos
referentes ao nivel de gestao em que o municipio ja se encontra (BRASIL, 2005).

Isso implica o recebimento, pela CIB, de informagGes prestadas, inclusive, me-
diante pareceres das estruturas descentralizadas do 6rgao gestor estadual, localiza-
das no ambito das regides administrativas do estado, cuja atuagao esta mais proxima
da gestdo da politica, nos municipios. A identificagdo destas situagdes ¢ indispen-
savel para que possam ser promovidas as orientagdes necessarias e, sendo o caso,
para a revisao das habilitagGes, sob pena de outros municipios também deixarem de
cumprir as exigéncias que os levaram a se habilitar aos niveis de gestao em que se
encontram, comprometendo, assim, a implantagao e implementagao do sistema.

Por fim, os entrevistados apontaram suas expectativas em relagdo ao sistema,
declarando credibilidade nesta construgio na area da assisténcia social que, da
forma como foi concebido, “tem tudo para dar certo”.

Houve o reconhecimento, por eles, que o SUAS ¢ resultado de lutas e, so-
bretudo, que a sua implantagao ¢ algo muito novo na longa trajetoria percorrida
pela assisténcia social. Nas palavras de Carvalho (2006, p.124), a assisténcia social
¢ “uma velha pratica social, mas jovem politica ptblica”. A implantacio de um
sistema, nesse campo, envolve a superagdo de concepgdes e praticas construidas

historicamente e, portanto, nao acontecem de um dia para o outro.
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A revitalizagao do Forum Regional de Assisténcia Social (FOREAS) foi apon-
tada como importante instrumento de articulagdo entre os diversos atores e seg-
mentos envolvidos na politica de assisténcia social, no ambito dessa regiao.

Estes foruns, criados em varios estados, regiées e municipios do Brasil, repre-
sentam expressivas experiéncias como instancias de articulagao do sistema des-
centralizado e participativo da assisténcia social, constituindo um dos elementos

centrais para a intervengao da sociedade civil nos espagos publicos.

Consideragdes finais

Ao finalizar esta abordagem, vale resgatar que o estudo versou sobre o pro-
cesso de implantagao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), sob a btica
dos Assistentes Sociais que atuam nos c’)rgios gestores ou unidades governamen-
tais executoras da Politica de Assisténcia Social, nos dezenove municipios de uma
regido situada no norte do estado do Parana.

Embora seus resultados déem visibilidade, de forma particular, a questoes que
dizem respeito aos avangos e desafios encontrados no processo de implantagao do
SUAS, nos municipios desta regido, muitos destes desafios podem também ser
identificados em outras localidades do pais, conforme apontado, por exemplo, no
Relatorio da VII Conferéncia Nacional da area, realizada no final do ano de 2009.
Isso significa que a gestdo da politica de assisténcia social nos pequenos munici-
pios possui particularidades que adicionam dificuldades ao processo de implanta-
¢ao do SUAS e que podem ser desta forma sintetizadas:

- A persisténcia da cultura da ajuda e do favor, que cria obstaculos no reconheci-
mento do direito ao acesso aos servigos socioassistenciais, seja pelos prefeitos, por en-
tidades prestadoras de servigos ou trabalhadores de outras politicas setoriais, em geral,
pelo ndo reconhecimento da assisténcia social como politica publica e que, dadas as
relagoes de proximidade existentes nos pequenos municipios, acaba sendo reforgada.

- A insuficiéncia de trabalhadores na area, em especial da categoria técnica,
incluindo os assistentes sociais, que foi constatada ja na caracterizagao dos sujeitos
da pesquisa de campo, ao ser identificado que nenhum dos dezenove municipios
tinha mais que dois assistentes sociais, embora, entre estes, trés estivessem habi-
litados ao nivel de gestdo plena.

- A precariedade nas relagoes de trabalho, somada aos baixos salarios pagos
pelas prefeituras, ocasiona a rotatividade dos profissionais entre os municipios e
provoca sérias implicagSes na continuidade das agdes e, consequentemente, na

qualidade dos servigos prestados a populagao usuaria.
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- A insuficiente participagao dos municipios e do estado no financiamento das
agdes e, ao mesmo tempo, a dificuldade na utilizagdo dos recursos financeiros
transferidos pelo governo federal, dada a inexisténcia de condigdes em termos
fisicos, materiais e, principalmente, de recursos humanos, indicando também a
dificuldade encontrada em transformar os recursos recebidos em politicas locais
alicergadas em suas prioridades, particularidades e demandas.

- A falta de capacitagao para os diversos atores da politica: prefeitos, gestores,
trabalhadores da area, contadores, prestadores de servigos, conselheiros.

- O incipiente apoio técnico para a implantagao e implementagao do SUAS
pelas instancias federal e estadual, em especial desta Gltima, cuja estrutura des-
centralizada deveria proporcionar maior proximidade com os municipios.

- A necessidade do indispensavel respeito as condigoes dos municipios nos
processos de habilitagao aos niveis de gestao do sistema, assim como do acompa-
nhamento e orientagdo para que possam cumprir as exigéncias dos niveis em que
se encontram habilitados.

- O reduzido ntimero de organizagoes da sociedade civil, tais como: de usuarios,
de entidades ou organizagdes de assisténcia social e de trabalhadores do setor, o que
tem implicagSes diretas na representacao da sociedade nos espagos de controle social.

- A existéncia de relagdes de dependéncia em relagao ao poder pablico, uma
vez que nos pequenos municipios a prefeitura constitui um dos maiores emprega-
dores, o que acaba gerando um desequilibrio de forga nos processos de decisao e
de autonomia nos processos deliberativos nos conselhos.

- A participa¢do dos membros dos conselhos de assisténcia social, especial-
mente dos representantes da sociedade civil, também nos demais conselhos de
politicas setoriais e de direitos existentes nos municipios, provocando sobrecarga
de atividades aos poucos que se dispéem a participar e, muitas vezes, promoven-
do o desestimulo a participagao.

- A fragilidade dos conselhos, decorrente também da falta de capacitagao; da
sonegagio de informagdes, especialmente em relagao as questdes orgamentarias;
do desrespeito ao carater deliberativo dos conselhos; da concentragao de infor-
magdes dentro do proprio conselho, especialmente nas maos dos representantes
governamentais; e, finalmente, da existéncia de conselhos meramente burocrati-
cos, criados apenas para atender as exigéncias legais e garantir repasses de recur-
sos das outras esferas de governo.

Contudo, verificou-se também que a implantagio do SUAS proporcionou

. coA . , - o~
avangos na politica de assisténcia social também nos municipios desta regiao, no
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que diz respeito a organizagao das a¢des socioassistenciais, ao financiamento, a
gestdo de recursos humanos, a estruturagio da rede socioassistencial e agdes im-
plementadas e ao controle social.

Tais avangos foram decorrentes, especialmente, da normatizagao e da pa-
dronizagido das a¢des socioassistenciais; da criagdo de parametros técnicos e
da profissionalizagao da assisténcia social, com a defini¢ao de equipes de refe-
réncia para os servigos na area; do aumento do financiamento, especialmente
por parte do governo federal, através de transferéncias diretas a populagao
usuaria e aos municipios, mediante a defini¢ao de pisos de protegao social;
e da implantagdo de um sistema de informagao que permitiu o acesso dos
gestores, das entidades e dos conselheiros, aos dados relacionados a gestao da
politica no municipio.

Os resultados do estudo permitiram, também, a constatacao, da existéncia de
desafios com os quais a gestdo da assisténcia social, por meio do SUAS, se depara,
que sdo entendidas, pelos sujeitos, como condigao para a consolidagao do sistema.

E inegavel que aimplantagdo do SUAS, como um instrumento da gestdo, ¢ um
importante passo para o reconhecimento da assisténcia social como politica pa-
blica. Entretanto, ha ainda muitos desafios que ultrapassam o ambito meramente
operacional. Sua superagio passa por questoes de ordem técnica, mas, especial-
mente, de ordem politica, embora nio existam aspectos puramente técnicos,
nem puramente politicos por serem mutuamente implicados (BENTO, 2003).
Nela, estao envolvidos aspectos que se relacionam a cultura politica presente na
sociedade em relagao as politicas sociais ¢, particularmente, a assisténcia social,
considerado o seu historico como nao politica.

Em geral, a superagao destes desafios depende de decisdes e estrategias po-
liticas que envolvem os personagens da politica-representagdo, mas também de
decisoes dos gestores das politicas piblicas de assisténcia social ¢ dos técnicos,
os personagens da politica-execugao (NOGUEIRA, 1997), para os quais ha exi-
géncias de um novo entendimento politico e de uma nova consciéncia ética. Tais
exigéncias sdo postas para todos os gestores, trabalhadores ¢ prestadores de ser-
vigos no ambito do SUAS, que desejam ter uma atuagdo compativel com o novo
modelo de assisténcia social proposto.

O SUAS ainda nao esta pronto. E uma construgao que continua avangando,
como pode ser observado nas mais recentes legislagdes e normatizagoes, a exem-
plo da Lein® 12.435/2011 (Lei do SUAS) e Resolugao/ CNAS n° 32/2011, que

teve inicio com base em procedimentos democraticamente estabelecidos. Este
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sistema foi formulado em instancias abertas a participagao e a discussao entre
atores com interesses diversificados, por meio das conferéncias e foruns de as-
sisténcia social, das universidades, das organizagdes dos trabalhadores e tantos
outros, e que ainda precisa ser aperfeicoado. No processo de sua consolidagao, ja
conta e devera continuar contando com todos esses atores e outros, a exemplo
dos sujeitos deste estudo que demonstraram interesse, concordancia e compro-
misso com o futuro do SUAS.

De forma muito especial, devem integrar o elenco de personagens politicos
estrategicos, os usuarios da politica de assisténcia, a fim de romper, definitiva-
mente, com a cultura histérica existente nesta area, que os colocou na condigao

de favorecidos, assistidos e, portanto, de subalternizados.

Referéncias

BENTO, Leonardo Valles. Governanga e Governabilidade na Reforma do Estado: entre

eficiéncia e democratizacao. Barueri, SP: Manole, 2003.

BIDARRA, Zelimar Soares. Pactuar a Intersetorialidade e tramar redes para consolidar
o sistema de garantia de direitos. Revista Servigo Social e Sociedade, n. 99 Cortez,

jul./set. 2009, p. 483-497.

BRASIL. Ministério de Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome. Secretaria

Nacional de Assisténcia Social. Politica Nacional de Assisténcia Social e Norma Opera-
cional Bdsica (NOB-SUAS). Brasilia, 2005.

. Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria
Nacional de Assisténcia Social. Norma Operacional Bdsica de Recursos Humanos do
SUAS — NOB-RH/SUAS. Brasilia, 2007.

. Lei 12.435, de 6 de julho de 2011. Altera a Lei no 8.742, de 7 de de-
zembro de 1993, que dispoe sobre a organizagao da Assisténcia Social. DOU,
Brasilia, 2011a.

. Conselho Nacional de Assisténcia Social. Resolugdo 32/2011. Estabe-
lece percentual de recursos do SUAS, cofinanciados pelo governo federal, que
poderio ser gastos no pagamento dos profissionais que integrarem as equipes de
referéncia, de acordo com o artigo 6°-E da Lei 8.742/1993, inserido pela Lei
12.435/2011. Brasilia, 2011b.

O Social em Questio - Ano XVII - n° 30 - 2013 pg 353 - 372



A trajetéria de construgdo do SUAS: um estudo em pequenos municipios do norte do ... ~ 37

BREVILHERI, Eliane Cristina Lopes. A implantagao do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS): avangos ¢ desafios sob a otica dos assistentes sociais da regido da
Associagao dos Municipios de Norte do Parana (AMUNOP). 2010. 185f. Disser-
tacao (Mestrado em Servigo Social e Politica Social). Universidade Estadual de
Londrina. Londrina, 2010.

CAMPOS, Edval Bernardino. O Protagonismo do Usudrio da Assisténcia Social na Im-
plementacdo e Controle Social do SUAS. Caderno de Textos: subsidios para debates.
MDS/CNAS, Brasflia, 2009.

CARVALHO, Maria do Carmo Brant. Assisténcia Social: reflexdes sobre a politica e sua
regulagdo. Revista Servigo Social e Sociedade, Sao Paulo, n. 87, p.123-131, set., 2006.

NOGUEIRA, Marco Aurélio. A dimensdo politica da descentralizagdo participativa. Revista
S3o Paulo em Perspectiva, Sao Paulo: Fundagao SEADE, vol. 11, ano 3, p.08-19, 1997,

SPOSATI, Aldaiza. Minimos Sociais e Seguridade Social: uma revolugao da consci-
éncia da cidadania. Politica de Assisténcia Social e Direitos Sociais. Caderno n. 7,
Sao Paulo: Nucleo de Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP, 1997.

. Desafios de fazer avancar a politica de assisténcia social no Brasil. Revista

Servigo Social e Sociedade, Sdo Paulo, n. 68, p.54-82, nov., 2001.

. O primeiro ano do Sistema Unico de Assisténcia Social. Revista Servigo Social
e Sociedade, Sdo Paulo, n. 87, p.96-122, Especial, 2006.

YAZBEK. Globalizagao, precarizagao das relagées de trabalho e seguridade social. Revis-
ta Servigo Social e Sociedade, Sao Paulo, n°. 56. p.50-59, mar.,1998.

. As ambigiiidades da assistencia social brasileira apés dez anos da LOAS. Revista

Servigo Social e Sociedade, Sdo Paulo, n. 77, p. 11-29, mar., 2004.

Notas

1 Doutoranda no Programa de Pos-Graduagao em Servigo Social e Politica Social da Universi-
dade Estadual de Londrina/PR. (UEL). Assistente Social da Secretaria de Estado da Satde do
Parand, lotada na 18* Regional de Satde. E-mail: eliane.lopes@sesa.pr.gov.br

2 Doutora em Servigo Social pelo Programa de Estudos Pos-Graduados em Servigo Social da
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-SP), Professora Adjunta do Departamento
de Servigo Social da Universidade Estadual de Londrina (UEL). E-mail: marcia.pastor64(@

gmail.com

pg 353 -372 O Social em Questdo - Ano XVII - n° 30 - 2013



372 Eliane Cristina Lopes Brevilheri, Mdrcia Pastor

3 Um dos quatro instrumentos de gestao do SUAS. (BRASIL/2005).

4 Integram os Relatorios Resumidos da Execugdo Or¢amentaria, do Orgamento Fiscal ¢ da Se-

guridade Social dos municipios.

5 Fundo para a Infancia e Adolescéncia, criado nas instancias federal, distrital, estadual e muni-
cipal, tem por finalidade captar recursos destinados ao atendimento de politicas, programas
¢ agdes voltadas para a crianga e adolescente. No Parana, ¢ denominado Fundo Estadual para
a Infancia e Adolescéncia (FIA/PR), instituido pela lei 10.014/92 ¢ regulamentado pelo
decreto 3.963/94.

6 Indice criado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) a fim de

apoiar os municipios nas agoes de Gestao do Programa Bolsa Familia ¢ do Cadastro Unico.

7 Com a aprovagao da NOB/SUAS a transferéncia de recursos federais para os municipios
passou a ser operada por meio dos Pisos de Protegio Social, conforme o nivel de comple-
xidade dos servigos.

8  NaPNAS/2004 os conselhos e conferéncias foram reconhecidos como espagos privilegiados de

participagdo e controle da sociedade na conformagao do SUAS, embora nao sejam os anicos.

(BRASIL, 2005).
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