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Resumo

O presente artigo tem como objetivo discutir a descentralizacdo das politicas publicas no pais e a sua
relacio com o combate 2 exclusdo social. Para tanto faremos um estudo de caso do Sistema Unico de
Assisténcias Social, o SUAS, desenho de politica nacional que garante os direitos sociais previstos pela
Constituicdo de 1988 e consolida a visdo da Assisténcia Social como um direito a ser efetivado por meio
de politicas publicas e ndao de a¢des voluntaristas do Estado. Deste modo, este artigo estd dividido em
quatro pontos, analisados por meio de revisdo bibliogrifica: a) O Estado de bem estar social; b) A
descentralizacdo das politicas publicas pos Constitui¢do e suas implicagdes no desenho das politicas; c) A
pobreza no Brasil e sua evolucdo histdrica; e por fim; d) A constru¢do e implementacdo do SUAS no
Brasil e os principais desafios para sua consolidagao.

Introducao

A Constituicdo de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, fincou um novo marco na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas, haja vista que conferiu autonomia politico-
administrativa aos municipios. Estes passaram a ser entes da federacdo e ter capacidade e
autonomia em formular e implementar politicas. Esta situacdo trouxe consigo o desafio da
coordenacgdo intergovernamental na gestdo publica.

A descentralizagdo estd inserida no contexto da redemocratiza¢do, sendo um processo,
sobretudo politico, € ndo meramente técnico-administrativo, tendo como tese a proposta de restaurar
a federacgdo, através do aumento do poder politico e tributdrio das entidades subnacionais, e o de
consolidar a democracia, por meio do empoderamento (emporwerment) das comunidades locais no
processo decisorio das politicas publicas.

Uma das solucdes propostas para enfrentar o desafio da coordenagdo, provindas desta
centralizacdo, € a criacdo de sistemas nacionais de politicas, tal como foi o caso do SUS, Sistema
Unico de Sadide, que retne os trés entes da federagio — Unido, estados e municipios - no
financiamento e gestdo do sistema, evitando assim possiveis sobreposi¢cdes no oferecimento de
politicas. Outras politicas setoriais estdo aderindo ao modelo de sistemas, como € o caso da politica
de Assisténcia com a criagdao, em 2005, do SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social .

O Sistema Unico de Assisténcia Social é um desenho de politica nacional formulado para
garantir que os direitos sociais previstos pela Constitui¢do sejam garantidos. Este sistema é

resultado de quase vinte anos de debates e operacionaliza elementos postos na Carta Magna de
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1988, integrando definitivamente a Assisténcia Social, como pilar, juntamente com saide e
previdéncia social, da seguridade social. O SUAS consolida a visdo de que a Assisténcia Social €
um direito que deve ser efetivado por meio de politicas publicas e ndo uma acdo voluntarista do
Estado para com os pobres. Ponto de extrema relevancia considerando a problemadtica da pobreza,
heranca histdrica que perpassa a construcao social do Brasil.

Desta forma, o presente artigo pretende contribuir para o debate sobre a descentralizacdo das
politicas publicas no pais e a sua relacdo com o combate a exclusdo social e a pobreza, através do
Sistema Unico de Assisténcia Social.

Para tanto este artigo estd dividido em quatro campos de andlise: a) O Estado de bem estar
social (Welfare State) e a constru¢do da cidadania no Brasil; b) A descentralizacdo das politicas
publicas p6s Constituicao de 1988 e suas implicacdes no desenho das politicas; c¢) A pobreza no
Brasil e suas evolucdo histérica; e por fim; d) A constru¢do e implementacio do SUAS e os

principais desafios para sua consolidagao.

1- Estado de bem estar: uma construcao historica
1.1- A constitui¢ao do Welfare State e sua destitui¢ao

O Welfare State surge como resultado da luta da classe trabalhadora. A primeira grande crise
do capital, com a depressao de 1929-1932, seguida dos efeitos da Segunda Guerra Mundial, abalou
fortemente a visdo liberal acerca do papel do Estado. A partir desse momento consolidou-se uma
visdo da necessidade de regulacdo estatal na economia para enfrentar os problemas sociais. Segundo
Pierson (1991) isto sé foi possivel por conta da conjugacdo de alguns fatores, tais como: a)
estabelecimento de politicas keynesianas com vistas a gerar pleno emprego e crescimento
econdmico num mercado capitalista liberal; b) institui¢ao de servicos e politicas sociais objetivando
criar demanda e ampliar o mercado de consumo; e ¢) um amplo acordo entre esquerda e direita,
entre capital e trabalho, na garantia de direitos trabalhistas.

Apos a segunda guerra mundial houve o estabelecimento de uma alianga entre classes, o que
sO se viabilizou devido ao abandono, por parte dos partidos socialistas, do projeto de socializacao,
trocaram a interpretacdo de Marx pela de Keynes (Przeworsky, 1989). As aliancas entre partidos de
esquerda e direita permitiram acordos e compromissos, viabilizando a aprovacdo de diversas
legislacdes sociais e a expansdo do chamado Walfare State (Pierson, 1991).

A hegemonia dos partidos social-democratas, que ascenderam ao poder, institucionalizou a
possibilidade de estabelecimento de politicas abrangentes e universais, ampliando a cidadania®. Isso

ocorreu em virtude do dispéndio, por parte dos Estados Nacionais, de mais recursos publicos para a

4 Entende por cidadania, bem como sua evolucio, o conceito trabalhado por T. H Marshall em “Cidadania, classe
social e status” Rio de Janeiro, Zahar, 1967.



expansdo dos direitos sociais.

A expansido do capitalismo, de 1945 a 1973, chamada por Eric Hobsbawn (1995) de a “Era
de Ouro do Capitalismo”, sustentou a alianca entre o capital e o trabalho para manter o Welfare
State. Entretanto, com o declinio da produgdo capitalista, refor¢ada pela crise do petréleo em 1973,
o processo de produgdo e reproducgio capitalista, adentra um periodo de esgotamento da perspectiva
de regulacdo keynesiana das relagdes econdmicas, politicas e sociais € do compromisso firmado
entre as classes sociais, entre esquerda e direita, entre capital e trabalho para gerar crescimento
econdmico com garantia de protecdo social aos trabalhadores (Behring & Boschetti, 2007).

O chamado Estado de Bem Estar Social, estabeleceu-se como um mediador na regulagdo das
relagdes capitalistas na fase de ouro. O periodo pds-1970 marca o avango de ideias neoliberais que
comecam a ganhar terreno a partir da crise capitalista de 1969-1973. O baixo crescimento
econdmico aliado as altas taxas de inflacdo foram o fermento necessdrio para dar vazdo aos
argumentos dessa corrente de pensamento que criticava o Estado social e o 'consenso' do pés-guerra
que permitiram a institui¢do do Welfare State (Behring & Boschetti, 2007).

Os neoliberais defendem uma agenda programaética em que o Estado ndo deve intervir na
regulacdo do comércio exterior e tampouco na regulacio de mercados financeiros, pois o livre
movimento de capitais garantiria maior eficiéncia na redistribui¢cao de renda (Navarro, 1998 apud
Behring & Boschetti, 2007). Ademais, defendem a estabilidade monetdria como meta primeira, o
que sO seria assegurado por contencdo dos gastos sociais € manutencdo da taxa 'natural' de
desemprego, associada a reformas fiscais, com reduc@o de impostos para os altos rendimentos
(Anderson, 1995 apud Behring & Boschetti, 2007).

O século XXI se inicia com transformagdes profundas nas politicas sociais nos paises
capitalistas centrais e consequentemente nos paises periféricos. A reestruturacdo do capital em curso
desde o levante do neoliberalismo na década de 1980 afetou o modelo de Estado, abalando as bases
do Welfare State. Dessa forma, os baluartes do neoliberalismo comecam a impor na agenda
internacional conceitos como restricdo, seletividade e focalizacdo, acompanhadas de politicas de
operacionalizacdo dessas diretrizes. Rompem com os compromissos € consensos do pds-guerra, que
permitiram a expansdo do Estado de Bem Estar Social. Hd todo um debate tedrico, conceitual e
politico sobre os rumos do Welfare State, algumas correntes afirmam a possibilidade de retorno a
sua durea fase, como parte da solucdo para o enfrentamento da crise, e hd aqueles que se rendem a
ideia de sua inviabilidade e pleiteiam o pluralismo de bem-estar, baseado na articulacdo entre

Estado, mercado e sociedade na provisao social (Johnson, 1990 apud Behring & Boschetti, 2007).

2 - Cidadania no Brasil

A cidadania no Brasil foi marcada por avancos e recuos em termos de direitos. Nao



seguimos a defini¢do cldssica de Marshal’, dividida em trés geracdes de direitos: direitos civis, no
século XVIII; os direitos politicos, no século XIX, e; os direitos sociais, no século XX. No Brasil
houve momentos da histdria que houve direitos sociais sem 0s civis, como no regime militar.

Segundo José Murilo de Carvalho® os avancos dos direitos politicos, apés 0 movimento de
1930, foi limitado e sujeito a sérios recuos, o mesmo nao ocorrendo com os direitos sociais. Desde
que chegou ao poder, Getulio Vargas despendeu atencdo a questdo trabalhista e social. Uma enorme
quantidade de leis foi elaborada e promulgada, resultando mais tarde na Consolida¢do das Leis do
Trabalho (CLT) em 1943. A CLT, introduzida no Estado Novo, teve longa duracdo, permaneceu e
passou pelo processo de democratizacdao de 1945 e ainda permanece em vigor até os dias atuais. A
era Vargas, periodo entre 1930 a 1945 foi o momento da legislagc@o social, pautado e implementado
com baixa participagdo politica e precdria vigéncia dos direitos civis e politicos “Este pecado de
origem e a maneira como foram distribuidos os beneficios sociais tornaram duvidosa sua definicao
como conquista democratica e comprometeram em parte sua contribui¢do para o desenvolvimento
de uma cidadania ativa”(Carvalho, p.110).

A Constituicdo de 1988 definiu e consolidou os direitos civis, politicos, sociais € os
chamados direitos difusos. Foi um marco no que se refere aos direitos sociais. Ao mesmo tempo,
trouxe enormes desafios no que diz respeito as politicas publicas de efetivacdo destes direitos para a
populacdo, sobretudo no que tange a desigualdade social.

A Constitui¢do cidada de 1988 teve o grande mérito de propor direitos sociais como direitos
universais e inaliendveis do cidaddo, rompendo com a légica da cidadania regulada’, onde a légica
de direitos era corporativa, prevalecia as corporagdes profissionais no atendimento aos direitos,
privilegiando os trabalhadores formais, ainda mais certas categorias e excluindo a grande parte dos
trabalhadores, que por serem informais (tanto urbanos e sobretudo rurais) ficaram a margem do

acesso aos direitos sociais.

2

“Essa ¢ uma gente desprovida de qualquer sistema publico de prote¢do social. Mas é
também uma gente que transita em um mundo social que 'ndo existe' do ponto de vista
legal. Nao existe pois as margens das regras formais da 'cidadania regulada’ que, apesar de
todas as mudangas porque passou o pais nas dltimas décadas, mantém operante o principio
excludente montado nos anos 30. Ndo deixa de ser espantosa uma arquitetura institucional
que sempre manteve mais da metade da populacdo fora e & margem do “Brasil legal”. Fora
e a margem do Brasil legal, porém submersa em uma intrincada e obscura rede de relacdes
que articulam mirfades de organizagdes filantrpicas e o proprio Estado. Se é verdade que a
matriz corporativa dos direitos produz a figura da pobreza incivil sabe-se hoje que a
tradicdo assistencial ndo comeca com o Estado getulista, mas com a filantropia privada
cujas origens remontam ao Brasil colonial (...) Trabalho e pobreza transformam-se, assim,
em dois modos antindmicos de existéncia social. Diante de uma figura normativa do
trabalhador que da provas da sua capacidade para a vida em sociedade e, portanto, tem o
privilégio da protecdo do Estado, a figura do pobre € inteiramente desenhada em negativo
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sob signo da incapacidade e impoténcia, fazendo da ajuda a tnica forma possivel para os
assim definidos 'carentes' se manterem em sociedade” (Telles, 2006).

A Assisténcia Social tornou-se um direito social, assegurado pela Constitui¢do, devendo ser
operacionalizada pelo Estado por meio de politicas publicas. Juntamente com a Saide e a
Previdéncia, compde o tripé da seguridade social como exposto no artigo 194 da Constituicao
Federal. No artigo 204, o primeiro inciso afirma que a politica de Assisténcia Social deverd ser
executada de forma descentralizada, rompendo com a légica centralizadora que imperou nos
servigos sociais no Brasil até a promulgacdo da Constitui¢ao.

Antes, porém, de entrarmos na descentraliza¢do da politica cabe fazer uma contextualiza¢do
da descentralizacdo de forma mais ampla, para compreendermos em que contexto estd inserido o

sistema unico de assisténcia social.

3 - A descentralizaciao no Brasil

A descentralizacao estd inserida no contexto da redemocratiza¢do. A descentralizagdo € um
processo, sobretudo politico, e ndao meramente técnico-administrativo. A tese proposta na
descentralizagcdo foi restaurar a federacdo, através do aumento do poder politico e tributdrio das
entidades subnacionais, € o de consolidar a democracia, por meio do empoderamento
(emporwerment) das comunidades locais no processo decisério sobre politicas publicas.

Marta Arretche (1996) discute os principais argumentos pro-descentralizagdo. Citando Borja
(1988) como um dos grandes defensores da descentralizacio como uma forma de ampliar a
participacdo, dentre as principais vantagens deste fendOmeno seria: superagdo das tendéncias a
setorializac@o, ao burocratismo estatal, a distancia entre os atores sociais, consistindo na criagao de
instituicdes com capacidade de atuacdo global que sejam representativas e que correspondam aos
atores sociais, identificados entre si; geracdo de uma maior proximidade democritica no ambito
local; redugdo dos problemas colocados pelas institui¢des nacionais de democracia representativa e;
geracdo de comportamentos politicos e econdomicos alicercados em uma maior iniciativa € menor
dependéncia do Estado.

Esta visdo acerca da descentralizacdo influenciou diversos grupos e partidos politicos de
esquerda em paises da América Latina na década de 1980. Via na descentralizagdo uma forma de
aproximar o poder politico o mais préximo do cidaddo, rompendo a tradi¢ao hierarquica do Estado.
Os primeiros governos de esquerdas, por exemplo, no Brasil, implantaram experi€éncias bem-
sucedidas de participacdo popular nas gestdes municipais, como foi o caso do Orgamento
Participativo, garantindo assim que eram possiveis formas de democracia participativa e direta no
ambito municipal.

Na outra vertente, a liberal, inspirada no modelo politico dos EUA e nos tradicionais



principios do liberalismo politico, a descentralizacdo seria um canal de fortalecimento da vida
civica — portanto, da sociedade civil — sufocada por um Estado excessivamente centralizado, um dos
grandes tedricos do pensamento politico moderno a trabalhar esta questdo foi Alexis de Tocqueville,
analisando a democracia americana (Arretche, 1996).

A descentralizagdo provocou uma forte mudanca da agenda de responsabilidades para os
municipios a partir da Constitui¢do, que até entdo eram de competéncia da esfera federal e estadual.
A descentralizacdo estd inserida dentro de um contexto marcado pela disputa da formacdo e
defini¢do da agenda. Segundo Farah (2001), a descentralizacao tinha dois significados. De um lado
havia a concep¢ao neoliberal de Estado minimo, na qual cabia a este privatizar a provisao de bens
publicos e o governo central descentralizarem os servicos para garantir maior eficiéncia. A outra
visdo da descentralizacdo afirma que esta tem a missdo de promover a redistribuicdo de poder,
favorecendo a democratizagao das relacdes entre Estado e sociedade. Esta concepg¢do de
descentralizacdo fez um contraponto a onda neoliberal do final dos anos 80 e inicio dos 90.

Esta mesma autora afirma que a agenda da descentralizacdo, serd composta por elementos
das duas visdes, “a preocupagcdo com a efici€éncia e a eficdcia se articula a orientacdo para a
equidade e para a democratizacdo dos processos decisdrios, envolvendo tanto alteragdes
institucionais — com &nfase na descentraliza¢cdo — quanto novos padrdes de relacdo entre Estado e
sociedade” (Farah, 2001. p.130). Farah apresenta os principais pontos da descentralizac¢ao:

e Transferéncias de atribuicdes e competéncias do governo central e da esfera estadual de
governo para o governo municipal, com énfase nas atribuicdes que dizem respeito a
cidadania social;

e Resposta a reivindicacdes da sociedade civil pela descentralizacdo das politicas sociais,
desde o inicio da década de 1980;

e Aumento significativo da participagdo dos municipios na reparticdo dos recursos fiscais
desenhadas a partir da Constituicdo de 1988;

e Maior proximidade do governo local com relagdo as demandas da populacdo, o que assume
relevancia num quadro democratico;

¢ Insuficiéncia das respostas do mercado como alternativa ao “desmonte” do Estado (e de suas
politicas) no nivel federal e “necessidade”, portanto, de formulacdo de respostas no nivel

local.

Estes itens descritos, segundo Farah, propiciaram a elevacdo da importancia da acgdo
municipal. Este novo arranjo institucional da federa¢do gerou varios desdobramentos, dentre eles:
necessidade de desenhos de politicas municipais integradas para serem mais efetivas no

atendimento de um mesmo publico alvo; articulacdo com atores da sociedade civil, articulagdo com



outros municipios (consércios intermunicipais) € os governos locais assumindo uma postura de
coordenagdo e de mobilizacdo de governos e organizagdes ndo governamentais em prol de atender

as diversas demandas de seu territorio.

3.1 - Descentralizacao das politicas sociais

Segundo Souza (2004) hd duas varidveis centrais que explicam a descentralizacdo das
politicas sociais, quais sejam: desenho institucional da politica e apoio do Executivo federal na
liberacdo de recursos. A primeira varidvel, desenho institucional, é importante, pois possibilitou a
criacdo de mecanismos de recompensas e sangdes, regras claras e universais. Isto por sua vez
possibilitou um leque de incentivos para os municipios aderirem aos programas e politicas publicas
de descentralizacdo, isto €, na oferta de servigos publicos. A segunda varidvel, apoio do Executivo
federal, foi importante na medida em que o governo federal além de ter isso como tema prioritario

na agenda, garantiu um desenho institucional irrigado de recursos federais.

“O desenho institucional da politica — moldado em torno de mecanismos de recompensas e
san¢des, regras claras e universais — e o apoio do Executivo federal na liberacao regular dos
recursos parecem ser as varidveis mais importantes para a transferéncia de
responsabilidades de implementag@o para os governos locais” (Souza, 2004, p.37).

Seguindo o argumento, Souza expde que a descentralizagao/municipalizacdo ndo significou
necessariamente a transferéncia de capacidade decisdria para as esferas subnacionais, mas sim a
delegacdo na implementacao das politicas sociais universais. A experiéncia brasileira mostra que as
relagdes entre os niveis de governo evoluiram para um sistema que mistura recompensas e sancoes,
o que reduziu o grau de conflito entre os niveis de governo, a0 mesmo tempo em que restringiu a

autonomia de poder decisorio dos governos locais, previstos pela Constituicao de 1988.

“A experiéncia brasileira também mostra que as relacdes intergovernamentais evoluiram
para um sistema lubrificado por recompensas e sancdes, o que reduziu o grau de conflito
entre os niveis de governo, mas, a0 mesmo tempo, restringiu a autonomia de gasto e de
decisdo concedida aos governos locais pela Constitui¢do de 1988” (Souza, 2004, p.37).

O Brasil possui 5565 municipios® distribuidos em 26 estados mais o distrito federal. Como
exposto por Celina Souza, a constitui¢do de 1988 proveu uma forte descentralizagdo de politicas
publicas nem todos com recursos necessdrios para implementar politicas e/ou com estrutura
administrativa adequada para gerir os programas. Portanto, a coordenagdo intergovernamental dos

programas em forma de sistema torna-se fundamental para o sucesso do mesmo.

4 — Obstaculos do Sistema de Proteciao Social Brasileiro: A pobreza

O Brasil € o quinto pais do mundo e o primeiro da América do Sul em extensdo territorial,

8 IBGE (2010). Informag¢des disponiveis no seguinte enderego eletrdnico
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/default.shtm. Acessado em 15/05/2010.




com um Produto Interno Bruto (PIB) de US$ 1, 803 trilhdes, possui atualmente uma populacio’
com cerca de 190 milhdes de pessoas, residentes em 5.564 municipios. Todavia trata-se de um pais
que também surpreende pelos nimeros de suas dificuldades sociais. Atualmente sdo mais de 500
milhdes de individuos em situacdo de pobreza, residindo em um pais com uma das mais cruéis
distribuicdes de renda do mundo.

A constru¢do de uma ideia a respeito da realidade social brasileira depende, em grande
medida, do entendimento do maior problema social existente no pais: a pobreza. Embora seu
conceito e possiveis causas ainda sejam muito debatidos, atualmente adota-se uma visdo de
multiplos fatores responsaveis e se tem como definicdo mais difundida a caracterizacdo de uma
situacdo de caréncia (econdmica) a qual os individuos expostos ndo possuem 0 minimo necessario
para satisfazer necessidades elementares como alimentag¢do, saude, educacdo, transporte, e
habitacao (Rocha, 2006).

Ainda que bastante propagada, a definicdo acima é altamente criticada por Amartya Sen
(2000), segundo o autor a insuficiéncia econdmica € um dos fatores responsdveis pela pobreza, mas
ndo o unico. Por meio de analogia com a histéria do tigre de Bengala“, Sen refuta a idéia de que as
caréncias econdmicas sejam imperativas de solucdo vis-a-vis necessidades como liberdades
politicas e direitos civis.

Isso ndo significa que o autor ndo reconheca a urgéncia em que devam ser resolvidos os
problemas de ordem econdmica, principalmente no que diz respeito aos paises em desenvolvimento.
Contudo, ele nao reconhece a superioridade destes problemas frente a necessidade que os
individuos possuem de ter seus direitos civis e politicos garantidos. Até porque, as liberdades
politicas e os direitos civis contribuem amplamente na conquista dos direitos econdmicos “[...] a
intensidade das necessidades econdmicas aumenta — e ndo diminui — a urgéncia das liberdades
politicas” (Sen 2000, p. 175).

O entendimento dos argumentos de Sen cria base para que possamos compreender que o
conceito de pobreza nos remete a uma ampla gama de aspectos a serem analisados, para tanto, neste
trabalho, a énfase estd na compreensao da desigualdade de renda, que no Brasil é fator determinante
para a situacdo de pobreza, ainda que ndo esteja diretamente relacionado a capacidade do pais em
produzir recursos.

A desigualdade social é um fend6meno presente na sociedade brasileira de forma quase

9 Disponivel em http://www.ibge.gov.br/mtexto/popclock.php
10 Rocha, 2006.
11 A floresta de Sunderban, localizada na orla do golfo de Bengala (India) é o habitat de uma espécie felina muito

rara, conhecida como tigre de Bengala. E local também de um tipo de mel bastante valorizado. Os individuos pobres
residentes da regido arriscam as préprias vidas, enfrentando os tigres, para coletar o mel com o objetivo de
comercializa-lo. Entretanto, muitos morrem antes mesmo de colher o produto. As mortes ndo sdo evitadas, pois os tigres
sdo protegidos pelas leis ambientais contra a caga.



amalgamada desde o periodo colonial, época que segundo Guilherme Canela (2008) ao analisar a
obra de Darcy Ribeiro, tinhamos ndo s6 um PIB portentoso, mas uma renda per capita elevada. Seu
principal impacto transforma o Brasil em um pais andmalo do ponto de vista social, uma vez que

ndo trata-se de uma nacao pobre, todavia com um enorme contingente de pobres.

“[...] Por muito tempo se pensou que éramos e somos um pais pobre, no passado e agora.
Pois ndo é verdade. Esta é uma falsa obviedade. Eramos e somos riquissimos! A renda per
capita dos escravos de Pernambuco, da Bahia e de Minas Gerais [...] era, entdo, a mais alta
do mundo. [...] Aqueles empreendimentos foram um sucesso formidavel. Geraram além de
um PIB prodigioso, uma renda per capita admirdvel. Entdo, como agora, para uso e gozo de
nossa sdbia classe dominante” (Canela apud Ribeiro, 2008, p. 35, 36).

Darcy Ribeiro, salienta ainda que no periodo de desenvolvimento do Brasil pés-colonial a
histéria se repetira por diversas vezes. O pais produzia para o mercado externo com mao-de-obra
barata e incessantemente explorada (escrava e depois imigrante), de modo que aqueles que
produziam de fato, nunca puderam adquirir os bens produzidos. Para ilustrar a grande capacidade
brasileira na geracdo de riquezas pode-se citar o fato de que no século XVII, o Brasil conseguiu
atingir um nivel de exportacdo superior ao inglés, e casos semelhantes foram vistos nos séculos
seguintes, com o cultivo do café, extracdo de minérios e da borracha, producdo de cacau, soja e
outros. O ponto de intersec¢do de todos os periodos € a perversa concentragdo de renda.

Atualmente mais de 75% da populacdo de todo o mundo vive em federacdes com renda per
capita inferior a brasileira, o que confirma que o Brasil ndo é uma nacao pobre, no entanto, os mais
de 50 milhdes de individuos pobres aqui residentes deflagram um enorme desequilibrio na
distribuicao de renda (Barros e Foguel, 2000).

Se comparado a paises em desenvolvimento com renda similar, como México e Chile, o
Brasil se mostra enormemente desigual. Apesar de ter evoluido economicamente ao longo de sua
histéria (o bolo cresceu), ndo conseguiu fazer com que toda a sociedade usufruisse desse
crescimento (o bolo ndo foi repartido de forma igual), portanto o fendmeno da pobreza no Brasil é
resultado de uma péssima distribui¢do de capital (Barros, Henriques e Mendonga, 2001).

De acordo com dados de 2007 disponibilizados pelo Ministério da Fazenda e atualizados
pelo Banco Mundial, o PIB Brasileiro € o oitavo do mundo, ficando atrds apenas de Estados
Unidos, China, Japdo, India, Alemanha, Reino Unido e Franga. Logo, ndo é possivel dizer que o
pais é pobre, nao em quantidade de recursos.

Tais argumentos sdo compartilhados por diversos outros autores, André Urani (2008)
apresenta em seu texto “Desigualdade e pobreza no Brasil”, dados do IPEA (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada) que indicam que 60% dos individuos brasileiros, hoje abaixo da linha de
pobreza utilizada pelo Banco Mundial, encontram-se neste patamar em decorréncia do alto nivel de
desigualdade. O que quer dizer que em torno de 30 milhdes de pessoas em situacdo de pobreza

deixariam esta condicao se o problema da desigualdade fosse menos agressivo.



Segundo o quadro “Desigualdade no rendimento ou consumo”, presente no Relatério de

Desenvolvimento Humano realizado no ano de 2006 pelo PNUD (Programa das Nacdes Unidas

. £ . .. , 12 .
para o Desenvolvimento), com base no Indice de Gini dos paises °, o Brasil ocupa atualmente a 10*

colocacdo mundial dos paises com pior distribuicio de renda'’. Compardvel a paises como

Colombia (0,586) e Haiti (0,592), que de acordo o CIA World Factbook possuem um PIB

equivalente a $327,7 bilhdes e $11,38 bilhdes, respectivamente, o PIB per capita de ambos os paises

também € inferior ao brasileiro. E pior que a de paises como Africa do Sul e Paraguai, ambos com

indice igual a 0,578.

Mesmo com a péssima marca, € importante ressaltar que esta € a melhor posi¢do ja

alcancada pelo Brasil até hoje, e € possivel ver a evolucao do pais no quadro abaixo:

Tabela 1: Evolucio no quadro de desigualdade brasileiro (Indice de Gini)

Evolugio da
kKlesigualdac
e N0s pases

I-la mitaia
Blolivia

ol mbia
Bras=il
Faraguai
LAfrica do Sul
hlicaragua
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0743
0 601
0 556
0 580
057
0576
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Pos=sicido  Ano de
ranking referéncia

1 1995
7 200z
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10 2003
11 2002
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0503
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Relatorio 2004
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ranking

1
3

9

g
11

FA
14
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1993
1999
1999
1995
1999
1995
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Fonte: PNUD, 2006.

O Relatério da destaque ao fato de o Brasil ter mantido uma constante melhora em seu indice de

desigualdade nos dltimos cinco anos.

“A boa noticia € que a desigualdade extrema nio € um facto da vida que ndo se possa
alterar. Ao longo dos ultimos cinco anos, o Brasil, um dos paises do mundo onde existem
mais desigualdades, combinou um forte desempenho econdmico com um declinio na
desigualdade de rendimentos [...] e na pobreza. O crescimento -econdmico criou emprego e
aumentou os saldrios reais. E um vasto programa de bem-estar social — a Bolsa Familia —
fez transferéncias financeiras para 7 milhdes de familias que vivem em pobreza extrema ou
moderada [...].” (PNUD, 2006, p. 272)

A melhora no nivel da desigualdade brasileira também pode ser observada no grafico

comparativo a seguir:

12 Segundo Januzzi (2006, p. 97): “Um dos indicadores de distribui¢do de renda mais freqiientemente
empregados € o indice de Gini. (...) A medida assume valor minimo de O (zero), situacdo de igualdade perfeita da
distribuicdo de rendimentos em um sociedade, e valor mdximo de 1(um), situacdo extrema de desigualdade, em que

apenas um individuo ou familia se apropriam de toda renda disponivel”.

13 126 paises participaram do estudo.



Graéfico 1 : Evolucao do Indice de Gini
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Outra publicacdo que aponta o Brasil como uma das na¢des com mais cruel distribui¢do de
renda do mundo € a “The Rise and Fall Brazilian Inequality” (Ferreira, Leite e Litchfield, 2006)
que realiza um diagnéstico da situagdo de iniqiiidade brasileira entre os anos 1981 e 2004,
focalizando sua andlise no entendimento do processo de aumento no abismo de separacdo entre
ricos e pobres na década de 80 e declinio em seu nivel no periodo entre 1993 e 2004. Os autores
utilizam o Indice de Gini como principal ferramenta de alicerce para seus argumentos e sintetizam

os dados coletados na tabela a seguir:

Tabela 2: Brasil Rendimento e Desigualdade 1981-2004

AN RENDA INDICE LINHA DE POBREZA LINHA DE POBREZA
(0] MEDIA*  DE GINI REGIONAL#** ADMINISTRATIVA *%#%

1981 173,2 0,574 0,399 0,296

1989 170,6 0,625 0,437 0,315

1993 157,2 0,595 0,466 0,326

1997 198,3 0,593 0,370 0,273

2004 210,0 0,564 0,345 0,222

FONTE: The Rise and Fall Brazilian Inequality, 2007.

* Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de domicilios (PNAD)
** Estabelecida por ROCHA (1993)
*# *A linha de pobreza administrativa é definida pelo valor de R$100,00 por pessoa/més (em set. 2004)



Durante a década de 80 o Indice de Gini brasileiro saltou de 0.574 para 0.629, ou seja, houve uma
piora nos niveis de desigualdade de renda entre os cidaddos brasileiros, nesta época o pais era
considerado o segundo mais desigual do mundo, ficando atrds somente de Serra Leoa, localizado na
Africa Ocidental. A principal razio para este cendrio possui fundamentos econdmicos, o pais
enfrentava grandes dificuldades macroecondmicas € um fendmeno conhecido como hiperinflagao,
que desencadeou, além da acelerada alta dos precos e desvalorizagdo da moeda nacional, um
periodo de recessdo, com queda na taxa de crescimento econdmico, desemprego e conseqiiente
ampliacdo da desigualdade.

“The increase in inequality in the 1980s appears to have been driven, in large part, by high

and accelerating inflation. While the distributional impact of inflation is hard to measure, or
even to simulate counterfactually, inflation is likely to have a regressive impact on the

distribution of income [...]” (Ferreira, Leite e Litchfield, 2007, p.11)

Ja em relacdo ao periodo de declinio das disparidades de recursos entre os individuos
brasileiros, pode ser elencado um conjunto de determinantes, dentre eles o restabelecimento da
economia no ano de 1994 com o surgimento do Plano Real, que trouxe consigo um aumento no
grau de rendimentos, melhorias distributivas para a popula¢do e queda nos indices de pobreza. O
crescente fortalecimento do setor agricola, que colocou o Brasil no patamar de grande exportador,
aqueceu a economia e colaborou para a manutencdo de sua estabilidade. Além do aumento na
geracdo de empregos formais e das politicas sociais de carater compensatorio, também conhecidas
como politicas de transferéncia de renda, geridas pelo Estado a partir de meados dos anos 90, com
vistas a combater a pobreza e promover em certa medida a emancipacdo das familias mais
desprovidas do pais.

O entendimento dos dados apresentados até aqui e a conseqiiente compreensdao de que
embora muitos avangos tenham sido alcancados tanto do ponto de vista de uma melhor organizacao
do aparato institucional - promulgacdo da Constitui¢do de 1988, criacdo da LOAS (Lei Organicas
da Assisténcia Social), do Plano Nacional de Assisténcia Social e do préprio Ministério do
Desenvolvimento social - quanto do ponto de vista de mudancas efetivas na realidade social do pais
— expansdo da protecado social, melhora nos indices de desigualdade e pobreza - ha ainda uma longa

gama de desafios a serem enfrentados.

S - SUAS - Sistema de Assisténcia Social
Até a Constituicdo de 1988, o assistencialismo, a ajuda por parte de governo e o favor
nortearam as agdes de politicas publicas da chamada ‘“questdao social”. Era considerado cidadao,

com acesso a direitos sociais, apenas aqueles que possuiam carteira de trabalho assinada,



constituindo aquilo que Wanderley Guilherme dos Santos (1979) denomina de cidadania regulada.

A partir da Constitui¢do de 1988 e a promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social, em
1993, a Assisténcia Social passou a ser direito social. Dessa forma, cabe ao Estado formular e
implementar politicas publicas que garantam este direito, no sentido de prevenir e reduzir os riscos
sociais e pessoais; proteger pessoas e familias vulnerdveis e vitimizadas; monitorar as exclusdes e
riscos sociais da populagdo.

O Sistema Unico altera fundamentalmente opera¢des como repasse de recursos
federais para estados, municipios e Distrito Federal; a prestacdo de contas e a maneira como 0s
servi¢os e municipios estdao hoje organizados. O principal problema ao qual o SUAS deve dar
resposta € ,0 atraso no repasse de verbas do Governo Federal para estados, municipios e Distrito
Federal. Antes do SUAS, as transferéncias do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos
municipais, estaduais e do Distrito Federal sé ocorriam apds terem vencido todos as etapas de um
longo processo. Este processo dificultava o acesso aos recursos e atrapalhava a implementagio de
projetos. No inicio do ano o municipio que tivesse interesse em implementar um programa, deveria
formatar um projeto e encaminhd-lo para a secretaria estadual, que por sua vez o repassaria ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Cabia a equipe de projetos
analisar milhares de propostas de projetos, para entdo iniciar o repasse da verba. Os municipios
faziam relatérios trimestrais, repassados aos estados, que elaboravam relatérios semestrais para o
Ministério. Somente com o relatério semestral em maos o MDS poderia liberar os recursos.

O SUAS altera este quadro. A gestdo muda completamente. Ocorre a informatizagcao de toda
a rede de contato e acesso aos dados do Ministério. No lugar da verticalizacdo dos procedimentos,
cresce o mote da descentralizacdo. Com o novo sistema os municipios tém autonomia para
organizar sua rede de protecdo social e sdo fiscalizados, sobretudo, pelos conselhos de Assisténcia
Social, garantindo assim o controle social sobre o SUAS. A nova gestao introduziu o Relatério
Anual de Gestao, instrumento ja consolidado na saide e na educagdo que simplifica todo o processo
de prestacdo de contas.

Outro avango advindo do SUAS € a forma de alocacdo e partilha dos recursos. O novo
sistema utiliza indicadores, tais como, taxa de vulnerabilidade social para determinar como serd a
distribuicdo dos recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social. Por ser feita considerando
indicadores, a partilha de recursos prioriza as dreas com maior necessidade socioecondmica.

As agdes e servicos de Assisténcia Social sdo divididos em duas categorias de atencdo ao
cidaddo: Protecdo Social Basica e Prote¢do Social Especial de Média e Alta Complexidade. Este
modelo foi elaborado e definido em 2004, na Politica Nacional de Assisténcia Social, que organiza
programas, servigos, projetos e beneficios socioassistenciais de acordo com a complexidade do

atendimento.



Protecdo social bésica: acdes de cardter preventivo, tendo por objetivo o fortalecimento dos
lagos familiares e comunitérios.

Protecdo social especial de média complexidade: acdes destinadas a situagdes nas quais os
direitos do individuo e da familia ja foram violados, mas ainda ha vinculo familiar e
comunitério.

Protecdo social especial de alta complexidade: atende casos em que os direitos do individuo
ou da familia ja foram violados, e também quando o vinculo familiar é rompido. E garantida
protecdo integral — moradia, alimentacao, trabalho — para quem estd em situacdo de ameaca,

necessitando deixar o nucleo familiar ou comunitario.

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é um sistema publico ndo contributivo,

descentralizado e participativo que tem por funcio a gestdo do conteido especifico da Assisténcia

Social no campo da prote¢do social brasileira. O documento da Norma Operacional Basica

NOB/SUAS (2005) aponta os seguintes itens como elementos centrais do SUAS:

Consolida o modo de gestdao compartilhada, o co-financiamento e a cooperagao técnica entre
os trés entes federativos;

Estabelece a divisao de responsabilidades entre os entes federativos (federal, estadual,
Distrito Federal e municipal) para instalar, regular, manter e expandir as acdes de
Assisténcia Social;

Fundamenta-se nos compromissos da Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS/2004;
Orienta-se pela unidade de propdsitos, principalmente quanto ao alcance de direitos pelos
usuarios;

Regula em todo o territério nacional a hierarquia, os vinculos e as responsabilidades do
sistema cidaddo de servigos, beneficios, programas, projetos e acdes de assisténcia social, de
cardter permanente e eventual, sob critério universal e 16gica de acdo em rede hierarquizada
de ambito municipal, distrital, estadual e federal;

Respeita a diversidade das regides, decorrente de caracteristicas culturais, socioecondmicas
e de politicas em cada esfera de gestdo, da realidade das cidades e da sua populagdo urbana e
rural;

Reconhece que as diferencas e desigualdades regionais e municipais que condicionam os
padrées de cobertura do sistema e os seus diferentes niveis de gestdo devem ser

consideradas no planejamento e execugdo das acoes.

4.1 - Co-financiamento do SUAS

Conforme o artigo 28 da Lei Organica da Assisténcia Socialo financiamento dos servicos,



programas, projetos e beneficios far-se-4 com os recursos da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, das contribui¢des sociais previstas no art. 195 da Constitui¢do Federal e do Fundo
Nacional de Assisténcia Social.

As competéncias da Unido no Sistema Descentralizado nesse processo de financiamento sao
0s seguintes:
a) Coordenar e articular as acdes no campo da Assisténcia Social;
b) Responder pela concessdao e manutencdo do Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC;
¢) Apoiar técnica e financeiramente os servi¢os, programas e projetos de enfrentamento da pobreza
em ambito nacional;
d) Atender, em conjunto com os estados, o Distrito Federal e municipios, as acdes assistenciais de
carater de emergéncia;
e) Elaborar e encaminhar a proposta orcamentdria da Assisténcia Social, em conjunto com as
demais dreas da Seguridade Social, devendo esta e sua execucdo seja objeto de apreciagdo do
Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS;

f) Propor critérios e proceder a transferéncia dos recursos da Assisténcia Social.

O co-financiamento € definido com base na divisdo de competéncias entre as esferas de
governo, ou seja, com base na gestdo da politica de Assisténcia Social no pais, operada em co-
responsabilidade e levando em consideracao o porte dos municipios e a complexidade dos servigos.
O co-financiamento deve ser desenhado a partir dessa defini¢do, considerando a relagdo entre o
financiamento e a gestdo, respeitando as diversidades regionais e definindo as responsabilidades de
municipios, estados e governo federal.

O desafio colocado ao financiamento € a conciliagdo da proposta de co-financiamento da
Assisténcia Social com o orcamento publico nas trés esferas de governo. Estabelecer as pactuacdes
entre os entes federativos, de maneira que seja firmado o efetivo compromisso da assungdo de
competéncias, atribui¢cdes e responsabilidades no que tange a destinacdo de aportes orcamentarios e
financeiros que deem conta da operacionalizacdo das diretrizes firmadas pela PNAS/2004 no

caminho da consolidagdo do SUAS.

Consideracoes finais

Como exposto, o Estado de Bem Estar Social enquanto construcao social histérica sofre um
grande revés com a chamada crise fiscal do Estado na década de 1970 e o advento do
neoliberalismo na década de 1980. A Constitui¢ido de 1988, conhecida como constitui¢do cidada, foi

na contramdo do contexto mundial do neoliberalismo. A Carta Magna estabeleceu diversos direitos



sociais, com forte participacdo do Estado em formulacdo e implementacdo de politicas publicas que
garanta tais direitos.

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) surge como politica publica estruturada em
torno de um sistema, tal como ocorre com o Sistema de Saide (SUS). A grande vantagem do
desenvolvimento deste desenho de politica estruturada em sistema € que articula a participacdo dos
trés entes da federacdo, resolvendo um dos principais problemas da gestdo publica brasileira a
articulacao intergovernamental.

Conforme exposto por Celina Souza (2004), ha duas varidveis centrais que explicam a
descentralizagdo das politicas sociais, quais sejam: desenho institucional da politica e apoio do
Executivo federal na liberagcdo dos recursos.

A primeira varidvel, desenho institucional, foi importante, pois possibilitou a criacdo de
mecanismos de recompensas e sangdes, regras claras e universais. Isto por sua vez possibilitou um
leque de incentivos para os municipios aderirem aos programas e politicas publicas de
descentralizacgdo, isto e, na oferta de servicos publicos.

Dentro deste quadro o novo formato institucional que o Sistema Unico de Assisténcia
Social conferiu as politicas de assisténcia social possibilitou o oferecimento de uma gama de
incentivos aos municipios, como por exemplo a existéncia de Fundos e repasses de verba do
governo federal para os municipios ofertarem servigos, cada ente com um papel e responsabilidades
a cumprir no SUAS. Enquanto antes a politica de Assisténcia Social se resumia a um leque de
acoes sociais “soltas”, hoje, com o SUAS, hd um desenho institucional do sistema, que confere
atribui¢des e responsabilidades para cada ente federativo e, sobretudo, um conjunto de incentivos
aos municipios aderirem ao programa.

A segunda varidvel, apoio do Executivo federal, é importante na medida em que o governo
federal inclui um tema na agenda de prioridades governamentais, garantindo seu financiamento com
recursos federais. Isso ocorre com o SUAS, o governo federal através de repasses fundo a fundo
irriga todo o sistema, garantindo a manuten¢ao da politica.

Seguindo o argumento, Souza (2004) discorre que a descentralizagdo/municipalizacdo nao
significou necessariamente a transferéncia de capacidade deciséria para as esferas subnacionais,
mas sim a delegacdo na implementacdo das politicas sociais universais, ou seja, houve
descentralizacdo da promocdo de servigos, mas nao desconcentracdo dos processos decisorios. A
experiéncia brasileira mostra que as relagdes entre os niveis de governo evoluiram para um sistema
que mistura recompensas e sangdes, o que reduziu o grau de conflito entre as esferas, ao mesmo
tempo em que restringiu a autonomia de poder decisorio dos governos locais, previstos pela
Constituicao de 1988.

E preciso ainda que o desenho do SUAS leve em consideragdo a necessidade da fixacio de



receita orcamentdria, como foi o caso do Sistema Unico de Sadde (SUS), que a partir da Emenda
Constitucional 29/2000, passou a contar com uma receita vinculada: 15% do produto arrecadado
com impostos por parte dos municipios.

O desenho institucional do SUAS deve levar em consideracdo estes problemas que se
constituem enquanto obstdculos para a efetivagdo do sistema. Portanto, uma politica nacional de
apoio aos municipios e de qualificacdo de profissionais torna-se imprescindivel, bem como a
vinculagdo de um percentual orcamentdrio, nos trés orcamentos para garantir seu bom
funcionamento.

Apesar de todas as dificuldades existentes, varios foram os avangos na politica de
Assisténcia Social, a comegar pelo rompimento do modelo corporativista e filantrépico que existia
no “campo social”. O Sistema Unico de Assisténcia Social tem ainda um longo caminho a
percorrer para se aproximar de seu parametro, o SUS. De qualquer forma, hé sinais evidentes de
avango, com os trés entes participando na gestdo e financiamento, bem como na avaliacdo da
politica de assisténcia social.

Ainda € muito cedo para fazer uma avaliacdo do SUAS, tendo em vista a recente origem do
sistema (cerca de 5 anos,) é possivel vislumbrar um meio positivo de fortalecer a atua¢do do Estado
frente a questao social. Trata-se de uma tentativa digna de ser analisada, ainda mais em um contexto

histérico marcado por graves problemas sociais.
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