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Assisténcia Social: Historia e Cultura Politica

BROTTO, Marcio Eduardo. Assisténcia Social: Historia e Cultura Poli-
tica. Rio de Janeiro: Editora PUC-RIO: Reflexdes, 2015, 220 p.

Por Herculis Pereira Tolédo!

Em “Assisténcia Social: Historia e Cultura Politica”, o assistente social Marcio
Eduardo Brotto (professor do Departamento de Servigo Social da PUC-Rio),
desenvolve minuciosamente, e com invejavel rigor analitico, um estudo sobre
os elementos centrais no debate contemporaneo a respeito das politicas sociais
brasileiras, concentrando sua aten¢ao na compreensao de como o campo da assis-
téncia social vem se desenvolvendo na garantia de direitos da populagao de Duque
de Caxias, no estado do Rio de Janeiro.

A escolha pelo municipio fluminense deu-se a partir de um estudo inicial das
regides do estado do Rio de Janeiro, que definiu que a abordagem contemplaria
municipios que integram a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMER]) —
considerada pelo IBGE (2008) a segunda maior arca metropolitana do Brasil ¢ o se-
gundo maior polo industrial e de riqueza nacional, concentrando 70% da economia
do Estado (dentre outros aspectos). Neste contexto, Duque de Caxias destacou-se
por possuir o segundo maior PIB da regido, apresentando, por outro lado, uma tra-
jetoria politica e social marcada pelo autoritarismo e pela desigualdade.

O autor aceita o desafio e supera a concepgao conservadora que considera a pro-
tegdo social pliblica sinénimo de assistencialismo, de clientelismo e dos codigos cul-
turais que se reproduzem historicamente em expressoes de protegao social e, con-
sequentemente, caracterizam as ofertas dos servigos socioassistenciais a sociedade.

A obra ¢ destinada aqueles que se interessem pelo tema, especialmente do-
centes, pesquisadores, estudantes profissionais da iniciativa privada e dos mo-
vimentos sociais, que aceitem o instigante convite do autor a reflexao sobre os

limites impostos a politica de assisténcia social, subjugada a uma cultura politica
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conservadora, que nao considera o papel da assisténcia social como politica de
Estado, garantidora do acesso aos direitos sociais ¢ da promogao dos minimos so-
ciais de sobrevivéncia da populagao. No decorrer da leitura, evidencia-se o fato de
que ¢ necessario entender as formas pelas quais sio concebidos o enfrentamento
as desigualdades sociais e a relagao direta com o sistema de protegao social.

O livro ¢ resultado da pesquisa de doutorado do autor, realizada no Programa
de Pos-Graduagao em Servico Social da Pontificia Universidade Catolica do Rio
de Janeiro (PUC-Rio), e tem como pardmetro a trajetoria da assisténcia social
inscrita no sistema de seguridade social brasileiro, desde a Constitui¢do Federal
de 1988, passando pela implementagao, em 1993, da Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS), em 2003, do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e, em
2004, da Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS). Segundo o autor, a PNAS

institui como fungdes da assisténcia social a protegao social hierarquizada em ba-
sica e especial, a vigilancia social ¢ a defesa dos direitos sociossistenciais, que
devem ser tratados de forma articulada, estabelecendo interse¢des continuas e

fortalecendo o sistema como um todo (p.83).

Brotto aproxima-se do objeto de pesquisa por meio da interpretagio critica
de dados, das percepgdes dos atores que integram os espagos deliberativos da
politica da assisténcia social e da analise historico-politica, social e econdmica
de Duque de Caxias. Conduz esse percurso considerando que a cultura politica
reproduz valores, normas e atitudes que integram as conjunturas historicas, de-
terminam comportamentos e diretrizes politicas. Para ele, a superagdo da cultura
politica autoritaria s6 ¢ possivel quando sao dados os primeiros passos em direcao
a compreensao e a identificagdo das suas manifestagdes.

Um aspecto a ser considerado refere-se a capacidade do autor em trazer de for-
ma concisa e atilada conceitos e discussoes que antecederam sua analise. Nesse per-
curso, nao so articula argumentos de autores que sao referéncias teoricas na com-
preensao da cultura politica brasileira, mas também complementa tais contextos.

Nao ¢ demais destacar que a tematica desperta posicionamentos, muitas ve-
zes extremados no campo politico brasileiro, em especial as ideias da assisténcia
social e da filantropia na formacio do estado brasileiro, bem como de suas influ-
éncias na conformagao das politicas sociais e nas correlages estabelecidas entre
descentralizagdo, gestdo democratica, sobretudo sobre a cultura politica como

meio pelo qual se perpetuam conjunturas, muitas vezes distintas.
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Cabe destacar que a construgao da assisténcia social como politica ptblica
no Brasil ¢ um compromisso constitucional, que assegurou a governabilidade
democratica num cenario conservador. Talvez, por isso, sua concretiza¢io ainda
nao tenha se completado. E justamente na assisténcia social que o tradicionalis-
mo atinge seu apice.

No primeiro capitulo, “Estado brasileiro e politicas sociais”, Brotto convida o
leitor a reflexdo sobre o desenvolvimento da cidadania e da garantia dos direitos
sociais, no contexto do processo democratico. Descreve, com acuidade, como
a politica de assisténcia social apresenta uma historia marcada por vinculagoes
ideologicas, religiosas e politicas, evidenciando praticas que se contrapdem a sua
compreensao como politica ptblica.

O autor chama atengdo para o binémio indissociavel Estado e sociedade civil
e para as novas significagdes das teorias liberais classicas, que incentivaram a pre-
ponderancia da iniciativa privada em responder as demandas sociais, colaborando
para redefinigdes nas relagdes entre publico e privado. A sociedade civil ganha
importancia, em especial, as organizagdes nao governamentais, na medida em
que, cada vez mais, ¢ convocada a assumir responsabilidades politicas e sociais.
Esse cenario constitui, segundo o autor, um dos exemplos de uma logica perversa
pela qual se efetiva a transferéncia de responsabilidade, mas que, por outro lado,
ndo garante o poder decisorio da sociedade civil, entendida como espago de lu-
tas sociais. O autor aponta ainda para a necessidade de pensar a historia politica
como ponto de partida do exercicio reflexivo sobre a importancia de estudos
que tenham como objeto “temas politicos”, capazes de desvendar suas influéncias
quando relacionados a execugdo de praticas politicas de cunho social.

O segundo capitulo, intitulado “Gestao democratica e cultura politica da assis-
téncia social”, aprofunda a discussao da assisténcia social como sistema descentra-
lizado e participativo. Partindo dos eixos estruturantes da gestio do SUAS, Brotto
ressalta as responsabilidades das trés esferas do governo na execugao da PNAS,
que terdo como meta o fortalecimento de uma gestao articulada no ambito do
pacto federativo. Nessa estrutura, ganham visibilidade as diretrizes sobre o finan-
ciamento da politica de assisténcia social, assim como as instancias de articulagao,
deliberagdo e pactuagdo da gestio democratica. Constata o autor um cenario de
dificuldades e incertezas que ainda expressa o esforgo de reconceituagio e conso-
lidagao da politica de assisténcia social, iniciado com a LOAS. Brotto demonstra
as influéncias da cultura na historia politica da assisténcia social e revela a com-

plexidade do campo da assisténcia social, que tem o desafio de implementar, por
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exemplo, diretrizes de forma homogénea, em um pais repleto de diversidade e
de realidades municipais marcadas por historias politicas também distintas.

Brotto problematiza aspectos que permitem ao leitor compreender as cultu-
ras politicas no ambito da assisténcia social, dando destaque a algumas variaveis.
Uma delas, diz respeito, segundo o autor, a chamada “cidadania fortuita”, que
define a “pobreza” e a forma negativa das pessoas que se encontram nessa situa-
¢ao. Para Brotto, “trabalha-se nao com a defesa de direitos do cidaddo, mas com
a dimensao da caréncia como fundamento para delimitar e definir critérios de
acesso aos servicos” (p. 93).

Outra variavel considerada refere-se a filantropia, muitas vezes compreendida
numa instdncia de a¢ao voluntaria e na relagao entre grupos dominantes ¢ domi-
nados. Nessa logica, cabe a parcela da populagao mais favorecida colaborar com os
mais vulneraveis, que ficam livres dos controles e garantias publicas, favorecendo
a arbitrariedade dos que decidem sobre o grau de necessidade dos beneficiarios.
Diante dos elementos abordados, conclui o segundo capitulo afirmando que “as
relagdes entre publico e privado, no Brasil, vém se estabelecendo historicamente
como uma trama clientelista” (p.94). Nessa dire¢ao, ha uma acdo de troca entre su-
jeitos que colabora com a perpetuagdo “de uma relagio socialmente perversa e ex-
cludente, que desqualifica as demandas sociais e suas possibilidades de transforma-
¢ao em politicas sociais de cunho democratico e garantidora de cidadania” (p. 96).

No tltimo capitulo, “Tragos da cultura politica: a assisténcia social em Duque
de Caxias (R])”, Brotto aborda aspectos historicos, politicos e econémicos que
caracterizam e influenciam na operacionalizagao da politica de assisténcia social
no municipio de Duque de Caxias, caracterizado por expressivos indices de po-
breza e de pessoas vivendo em situagdes de grande vulnerabilidade social, mas
que retine uma trajetoria de desenvolvimento e de grande potencial econémico
em sua historia. Os elementos analisados pelo autor permitem constatar que as
contradigdes sociais sao resultados do modelo econémico adotado, que conjuga
baixa distribui¢ao da riqueza produzida no municipio, incapacidade de gestao ¢
inexpressivos investimentos publicos locais.

O autor reconhece o medo, como aspecto relevante para a compreensio des-
sa cultura politica local, pautado no uso de ameaga, da forga fisica e até mesmo
do exterminio como parte do jogo politico, que tem a figura iconica de Tenorio
Cavalcanti, também conhecido como “o homem da capa preta” e, recentemente,
de José Camilo Zito dos Santos Filho, que vinculou o clientelismo a elemento da

cultura e da resposta as condi¢Ges precarias da populagao local.
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A trajetoria da assisténcia social no municipio de Duque de Caxias, como po-
litica pliblica, ocorre com a criagao da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social, Trabalho ¢ Habita¢do, em 1986; mas ela ndo altera e sim reconfigura as ve-
lhas praticas patrimoniais que se perpetuam e se expressam sob novas roupagens,
na figura das primeiras damas e confortavel, também, no ambito da filantropia de
patronos, empresarios ou benfeitores locais.

Segundo o autor, foi recorrentemente citado pelos entrevistados o dominio
das liderangas locais na organizagdo ¢ na oferta dos servigos em centros sociais
que tém atuagdo nos mais diversos campos das politicas sociais ¢ que, em certos
casos, oferecem servigos ainda inexistentes na rede publica e se legitimam de for-
ma paralela aos servigos instituidos e reconhecidos oficialmente. Brotto identifica
os centros sociais como estruturas eficientes e que nao recebem qualquer tipo de
monitoramento, por nao serem reconhecidos nem se enquadrarem nas modali-
dades definidas para o atendimento socioassistencial, mas que até 2008 possuiam
convénios firmados com a prefeitura para a realizagdo de atividades e servigos
complementares a rede de servigo “oficial”. Destaca o autor que, na maioria das

vezes, os politicos assumem uma posi¢ao ambigua:

Junto a populagio reforgam os vinculos que estabelecem a partir dos servigos que
prestam, mas, na frente as institui¢des publicas, sobretudo as fiscalizadoras, pas-

sam a intitular meros colaboradores, doadores e patronos desses centros sociais.

Segundo Brotto, essa dindmica ¢ o que gera um ciclo vicioso em que o politico
local passa a ndo desempenhar o seu papel de fiscalizador e propositor de melho-
rias, e sim intervir de forma pontual e eleitoreira, na tentativa de suprir as lacunas
existentes e ser reconhecido como benfeitor.

Em ambas as situagdes descritas — o primeiro damismo e o benfeitor — confi-
gura a relagao onde o doador tutela ou subordina aquele que recebe a doagao, o
que configura um entrave para a execugao de uma politica ptiblica, qualificada e
coerente com os principios democraticos.

De acordo com o autor, apesar de pouco expressivo, 0s recursos prove-
nientes de praticas ilicitas de traficantes e milicianos sado recebidos, o que con-
firmaria a tendéncia atual da ocupagao dos expressivos espagos publicos por
representantes vinculados ao crime.

A partir do cenario exposto pelo autor, ¢ possivel constatar que a dispo-

sicao dos equipamentos publicos em Duque de Caxias ainda nao atende as di-
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retrizes de territorialidade do SUAS. Nos discursos analisados, ¢ perceptivel
a auséncia de viabilidade da politica de assisténcia social e de oferta das suas
modalidades de servigos a populagdo, frequentemente identificada como uma
politica partidaria ou de favor, daqueles representantes politicos que detém
algum tipo de poder no contexto local e, portanto, pouco exigente com a
qualidade de trabalho técnico profissional para garantir resultados em suas
agdes, servigos, atividades e programas.

E riquissima a analise que o autor traz no Gltimo capitulo sobre a politica
da assisténcia social em Duque de Caxias, mas que em sentido contrario as
praticas anteriormente descritas, também vislumbra a atuagao das instancias
de controle social, exercicio pelo Forum Municipal de Assisténcia Social, pelas
conferéncias municipais e pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social.

O exame da politica de assisténcia social em Duque de Caxias demonstra
que este ¢ um campo permeado por contradi¢ées. Se de um lado é possivel
reconhecer a existéncia de iniciativas democratizantes, do outro se identifica
a perpetuagao das velhas praticas de protecao social ptblica, que fragilizam a
forga do cidadao ao inves de fortalecé-la. O autor conclui que a trajetoria da
assisténcia social ¢ marcada por avangos, retrocessos e, principalmente, perma-
néncias, oriundas da dificuldade de aplicar no ambito municipal as diretrizes
e os principios da PNAS. Contudo, tem-se a frente a possibilidade de fazer
mudar um processo ainda inconcluso, mesmo que, muitas vezes, sua realizagao
parega mais desejo do que possibilidade.

Brotto destaca, na conclusdo, que o tratamento dado ao livro expressa o
compromisso com a constru¢ao de conhecimentos que qualifiquem as politi-
cas sociais e permitam a adogao de principios e diretrizes democraticos para a
consolidagdo da politica social em Duque de Caxias, e em diferentes localidades
brasileiras que apresentam problemas e complexidades semelhantes.

O livro de Brotto tornar-se-a brevemente uma referéncia para todos os inte-
ressados na compreensao da reformatagao das politicas sociais no Brasil. Focando-
-se empiricamente em Duque de Caxias, os temas abordados entrelagam uma sé-
rie de eventos da historia da formagao no Brasil com os campos do Servigo Social.

A obra contribui nao s6 por visibilizar a importancia da cultura politica,
mas também por problematizar a tendéncia atual da descentralizagdao, como
mecanismo de consolidagdo democratica; mas que ainda ndo contemplou os
processos relativos a tomada de decisdes, que fundamentariam uma nova logica

de relagoes entre Estado e sociedade civil.
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Cabe lembrar que a obra ainda conta com as especiais apresentagoes de Ana
Maria Quiroga, Inez Stampa e suntuoso prefacio de Aldaiza Sposati. Como es-
creve Stampa de forma definitiva, o livro ¢ uma reflexao “abrangente e inovado-
ra, uma conversa franca e séria” sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e

(...) constitui-se num cuidadoso estudo que representa o esforgo teorico-me-
todologico e a experiéncia do autor nos processos que apresenta, nio sendo
exagero dizer que trabalhos deste porte contribuem para o aprimoramento

da democracia brasileira.

Nota

1 Mestrando em Servigo Social pela PUC-Rio, graduado e licenciado em Ciéncias Sociais e Rela-
¢des Internacionais. E coordenador da Comissio de Normas do Conselho Municipal de Assis-
téncia Social da cidade do Rio de Janeiro, ja exercendo as fungdes de coordenador da Comissao
de Orgamento e Finangas e Presidéncia em gestoes anteriores. Esta vinculado ao Programa de
Defesa de Direitos e Cidadania do Instituto Brasileiro de Administragio Municipal - IBAM e aos
grupos de pesquisa Trabalho, Politicas Pablicas e Servigo Social e Nucleo Integrado de Estudos
e Pesquisas em Seguridade e Assisténcia Social, ambos da Pontificia Universidade Catolica do
Rio de Janeiro. Tambeém ja participou de pesquisas na tematica de género, raga e violéncia no
Centro de Estudos Afro-Brasileiro da Universidade Candido Mendes — UCAM.

Artigo recebido em fevereiro de 2016 e aceito para publicagao
em marco de 2016.
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