CAPITULO 5

POLITICA SOCIAL: A ASSISTENCIA SOCIAL
E SUA INTER-RELACAO COM A POLITICA DE
TRABALHO

Isabel Graciele Padoin

Aluna do Programa de Pés Graduagédo em
Ciéncias Sociais da Universidade Federal

de Santa Maria (doutorado), Professora de
sociologia do Instituto Federal Farroupilha

— Campus Jaguari

Andressa Correa Bernardon

Doutora em Servigo Social — PUC/RS.

Larissa Ramalho Pereira

Doutora em Servico Social PUC/RS.
Professora do Curso de Servigo Social da
UFSM

INTRODUCAO

Esse estudo é fruto de uma
revisdo bibliografica que tem por objetivo
estudar de que forma pode-se associar
a Politica do Trabalho com a Politica de
Assisténcia Social na sociedade brasileira,
justificando-se a relevancia desse estudo
com a importancia de produzir informagdes
cientificas sobre essa tematica. Acredita-
se, ser de fundamental acuidade que se
compreenda como essas duas politicas

publicas se conectam, de modo a
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entender como vem sendo construidas e

organizadas.

POLITICAS PUBLICAS E O
CENARIO BRASILEIRO

Quando se fala em politica publica
€ importante salientar que essa surge nos
pés Segunda Guerra Mundial na Europa e
nos Estados Unidos, sendo um marco ou
linha de orientagdo para a agédo publica
sob responsabilidade de uma autoridade
também publica, sob o controle da
sociedade. Logo, é algo que compromete
tanto o Estado, quanto a sociedade, uma
vez que deve influir em uma realidade
concreta que precisa ser mudada. Destaca-
se que a politica social é uma espécie de
género da politica publica, j& que envolve
dindmicas variadas de relagbes entre o
Estado e a sociedade, que objetivam tornar
aplicaveis os direitos sociais declarados e
garantidos nas Leis, que, comumente, sao
conquistados pela sociedade (PEREIRA,
2009).

As  politicas

publicas  devem
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pautar-se pelo principio do interesse comum ou publico, da soberania popular, de modo
a satisfazer as necessidades sociais, guiando-se pela racionalidade coletiva, onde o
Estado e a sociedade desempenham papéis ativos, dado o envolvimento de diferentes
atores governamentais e nao-governamentais. Para tanto, “esta relacionada a conflitos de
interesses e é resultante de decisbées que visam administrar conflitos” (PEREIRA, 2009).

Por conseguinte, a participacdo do governo é importante na criagdo e no
processamento das politicas publicas, todavia, é indiscutivel ressaltar que os setores
comerciais, as instituicobes de caridade e os grupos de interesses particulares exercem
influéncias diretas sobre as escolhas e agdes governamentais, demonstrando, assim, que
existe um espaco de reciprocidade e antagonismo do Estado com a sociedade, sendo
esse um lugar da disputa de grupos de interesses concorrentes (BEHRING & BOSCHETTI,
2008). Deste modo, € preciso compreender que ao analisar uma politica publica:

(...) o principal foco analitico esta na identificagdo do tipo de problema que a
politica publica visa corrigir, na chegada desse problema ao sistema politico
(politics) e a sociedade politica (polity), e nas instituicbes/regras que irdo
modelar a decisédo e a implementagédo da politica publica (SOUZA, 2006,
p.21).

Observa-se, igualmente, que para a construgéo de politicas publicas € indispensavel
refletir sobre a questdo da cidadania, ou seja, a auto representacdo dos individuos como
sujeitos de direitos, que ira limitar suas garantias politicas e sociais. E importante saber
que a cidadania se encontra diretamente atrelada a democracia, ja que busca, por meio de
processos responsivos, pressionar o poder publico para que cumpra seu papel, fazendo
com que os individuos, por meio do seu poder de acgéo, intervenham de forma positiva
na constru¢do do bem-comum. Logo, a cidadania envolve acbes ousadas capazes de
modificar o rumo das coisas, contribuindo para a concretizagcdo de um sistema democratico
justo e equitativo.

No Brasil, a democracia convive com a existéncia de desigualdades sociais
intoleraveis, comprometendo o destino de milhGes de pessoas que sao praticamente
obrigadas a viver indignamente. Moisés esclarece que (apud Plasencia, 2001), na sociedade
brasileira, o sistema democréatico comporta uma distribuicdo profundamente desigual, ndo
s6 dos bens materiais, mas também, dos recursos simbdlicos e de poder. Tal situagéo,
compromete a concretizacéo da cidadania, que ndo pode ser vista como uma realidade,
mas continua sendo um direito a ser conquistado pelo conjunto da populagéo.

De acordo com Baquero (1998) a democracia politica brasileira ainda é fragil,
pois os direitos basicos efetivos ndo sdo garantidos a todos os individuos. N&o ha uma
cultura politica enraizada neste pais, uma vez que as pessoas ndo demonstram lealdade
€ apoio aos principios democraticos. A auséncia de tais elementos pode criar obstaculos a
estabilidade democratica, gerando incertezas.

As pessoas ndo tém o habito de participar de assuntos politicos. Na verdade,
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delegam fungdes a instituicdes e acreditam que estas cumprem seus devidos papéis. Tem-
se, assim, no Brasil, a predominancia de politicas conturbadas e fragmentadas.

Tais caracteristicas sao formadas historicamente, desde a colonizacdo do Brasil
pelos portugueses, onde foram herdados a maioria dos elementos da cultura Ibérica,
como o patriarcado, o clientelismo, o patrimonialismo. Essa tradicéo traz para o Brasil uma
burocracia falha, inadequada e ineficiente. Na visdo de Faoro (2003), uma burocracia para
se instalar em um territorio e ser satisfatoria, necessita basear-se em procedimentos de
racionalidade e impessoalidade. No Brasil, esse quadro era (€) completamente contrario,
pois mesmo com a chegada da modernizacéo e do capitalismo, todas as relacbes ocorrem
de forma pessoal, estamentais, pautadas no prestigio e na honra das pessoas.

Para este tedrico, quem sempre controlou e manipulou, tanto a politica como
a economia no Brasil foram os donos do poder, os quais deram origem a estamentos,
formados por proprietarios rurais fortemente influentes (aristocratas, oligarcas), dotados
de grande capital financeiro e prestigio social. Estes sobrepujaram o econémico ao politico
e ao social, fazendo com que as pessoas nédo tivessem direitos, mas apenas deveres,
compondo, portanto, uma massa de desvalidos.

Diante desse quadro, tudo € permeado por relagdes pessoais de poder, de mando e
obediéncia. Nao ha divisdo entre a esfera publica e a privada. O Estado é uma extensdo do
circulo familiar, regulado por uma ética de fundo emotivo. Na visdo de Holanda (2005), ndo
existe polidez nas relacges, isto é, um respeito a formalidade, ndo ha disciplina e ordem
nas relacdes e nos lugares.

Outro teorico que traz essa mesma relagdo € DaMatta (1977), o qual elucida que o
Brasil sempre configurou suas relagbes (e ainda configura) em hierarquias de privilégios,
onde a estrutura burocratica é, em grande parte, irracional, na medida em que sempre
se consegue dar um jeitinho para desviar-se das regras, que deveriam ser iguais para
todos. Os status superiores baseiam-se no favoritismo, impossibilitando a formacgéo de
éticas horizontais. Logo, as regras universais sdo sempre distorcidas em prol de uma
relacéo pessoal. As pessoas repudiam o anonimato e aspiram, veementemente, serem
reconhecidas pelo lugar que ocupam na estrutura social e hierarquica (COSTA, 2005).

Contrapondo-se a tais aspectos, é preciso que haja mudangas nos pensamentos
dos atores sociais, 0s quais tém de acreditar que intervindo na realidade podem mudar o
rumo dos acontecimentos, opondo-se, fortemente, contra a apatia e a descrenca de que
suas acdes nada podem transformar. Essa modificagdo de pensamentos passa a fortalecer
o poder de participacdo dos cidadaos, enquanto ferramenta de transformacéo social.

Cabe elucidar que o processo de participagdo social pode ser visto como uma
constru¢cdo que nao tem fim, ou seja, uma obra ndo acabada que precisa sempre de
reajustes. Para tanto, a participacdo ndo é uma dadiva ou uma concessédo, mas algo
conquistado, que para ser obtido passa por diversos obstaculos.

O que se entende, entéo, € que o ato de participar, €, na verdade, um ato de luta, de
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autopromocéo dos individuos. Supde, desse modo, compromisso, envolvimento, presenca
em agdes vistas, por vezes, como arriscadas (DEMO, 1993). Requer, também, consciéncia
critica, autocritica, buscando estabelecer uma disputa com o poder.

Vé-se, a partir disso, que a participacéo e a organizacao dos cidadaos é realmente
relevante, uma vez que se concretiza como instrumento de rupturas de normas e valores
que oprimem a sociedade, estabelecidos, comumente, pelas classes dominantes. Todavia,
de acordo com o ponto de vista de alguns teéricos (BAQUERO, 2006), no Brasil, as pessoas
ndo tém por habito participar de processos politicos transformativos que se contraponham
e rompam com as normas e valores estabelecidos pelos grupos de interesses dominantes
que compdem os centros decisorios do Estado.

Nessa mesma perspectiva, o Estado, quando o assunto € participacao, prefere
que a sociedade mantenha-se desorganizada, uma vez que, assim, esta encontra-se
enfraquecida, ndo fazendo reivindicagdes e nem alarmando confrontos. Dessa forma,
como j4 elucidado, o Estado, juntamente com os grupos dominantes, ndo enfrentam forcas
contrarias significativas capazes de coibir 0os seus interesses e corrupgdes.

Observa-se, portanto, que é extremamente negativo o fato de a populagdo néo se
sentir compromissada com o seu destino, deixando tudo sob a custddia do Estado. Isso faz
com que o governo sinta-se eximido de seus compromissos, ja que néo ha a efetiva presséao
dos reais interessados. A pratica democratica estabelece-se, assim, de modo deturpado,
onde os individuos s@o usados e a pouca oposi¢do que existe, é facilmente cooptada.

O que fica claro, nestas circunstancias, € que a participacao cidada € um mecanismo
que pode se opor a situagdo cabtica, descrita acima, pois propicia o fortalecimento de
interesses por parte dos atores sociais que, por meio de opinides criticas conseguem
distinguir as causas e as formas de injusticas presentes na sua vida. Destarte, a mobilizacéo
da consciéncia e a conquista de cidadania auxiliam a manter aceso o sentimento de
indignagéo dos atores sociais, que passam a questionar, provocar e interferir na construgao
da sociedade. Saem da cultura da resignacéo, para a cultura da solidariedade, para a
atitude e o gesto de reconhecer o proximo e a si, como sujeitos de direitos.

Caso contrario, as pessoas, ao invés de compor a cultura da reivindicagéo,
encontram-se atreladas a cultura da dependéncia, do favor. Isso se apresenta como uma
problemética, pois somente os sujeitos que se utilizam de instrumentos eficazes de presséo
€ que conseguem obter acdes eficazes por parte do Estado, ja que os individuos que
ndo exercem nenhum tipo de pressdo, tornam-se meros dependentes da acdo estatal,
buscando, com isso tentar, conseguir o minimo indispensavel a sua sobrevivéncia.

Talindividualismo, segundo Sennett (1988), € reflexo de uma sociedade fragmentada,
onde a solidariedade se encontra fragilizada. De acordo com esta viséo, o homem fecha-se
em seus proprios objetivos e a esfera publica encontra-se cada vez mais atrofiada, incapaz
de pensar em um contexto maior. Percebe-se que os individuos, na atualidade, estao
saturados da esfera publica e a politica passa a ser vista em termos psiquicos, tornando-
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se dificil para o publico perceber o que €, ou néo, auténtico, restringindo, portanto, a sua
participacao.

Vé-se, aqui, o quanto a racionalidade e autonomia do Estado ficam comprometidas,
ja que as organizacbes de poder se limitam a determinados grupos minoritarios, como
ja mencionado, historicamente hegemdnicos. Isso demonstra o claro colapso do Estado
enquanto unidade legitimamente reconhecida pela sociedade na regulamentacdo das
relagbes sociais (BAQUERO, 1994). A instabilidade estrutural do Estado alimenta,
fortemente, a fragilidade da politica e da democracia. Na visdo de alguns pensadores
(BAQUERO, 2006), em grande parte dos paises da América Latina, o que se vivencia sao
democracias meramente delegativas e néo representativas.

Apesar deste desgaste do Estado, a Unica forma de diminuir com as praticas que
causam a desigualdade social & por meio de sua agéo. E mister, desse modo, segundo
inUmeros tedricos, a criacdo de redes, tanto em sentido vertical, como horizontal, onde
possam ser descobertos recursos e haja a mobilizacéo destes, em prol do bem comum.

Como ja salientado, no Brasil, as desigualdades sociais, em grande parte da historia,
sempre foram tratadas como algo ligado a vagabundagem, configurando-se, desse modo,
como caso de policia ou mero assistencialismo proveniente de algumas “almas caridosas”,
que tinham pena dos mais pobres, e, assim, prestavam-lhe algum tipo de auxilio, cumprindo
com os preceitos do Cristianismo de ajudar o préximo.

A condicao de pobreza, dessa maneira, era entendida como algo natural, inevitavel.
Os pobres sempre foram julgados como imorais, irresponsaveis, preguicosos, nao-
merecedores de atenc&o. SO se tornavam objeto de preocupacdo quando saiam ou eram
arrancados de sua situagdo de conformismo e eram, assim, vistos como uma ameaga a
ordem constituida.

Percebe-se que o setor social sempre esteve imbricado a problematica do trabalho,
ja que sempre foi feita uma distingdo entre os tipos de populagéo, ou seja, a diferenciacao
entre os mendigos e “vadios” capazes para o trabalho, e aqueles incapazes para o trabalho,
separando-se também os “bons” pobres dos “maus” pobres. A emergéncia do Estado
Social, capaz de gerir os riscos e as insegurancas daqueles que vivem do trabalho, pontua
a questao do trabalho como um fator basico das definicdes dos direitos sociais, dado que
esse esta, portanto, no cerne da organizagdo social e de sua integracdo hierarquizada
(FILGUEIRAS, 1996). Assim,

(...) com o processo generalizado de assalariamento e de formacé&o da classe
operaria, estabeleceu-se uma nova distingdo: de uma lado, os trabalhadores
empobrecidos, e, de outro, o “residuo social” formado pelos indigentes e
pelos que ndo tém trabalho regular. Resultou dai a bifurcacdo do mundo
operario organizado e do mundo dos excluidos (ou, para utilizar uma distingao
que se tornou famosa, as “classes trabalhadoras” e as “classes perigosas”)
(FILGUEIRAS, 1996, p.15).

Nesse sentido, durante muitas décadas, ndo s6 no Brasil, como em muitos
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outros paises, os gestos assistenciais permaneceram apoiados na benemeréncia e no
paternalismo, na medida em que, séo as elites que tém o poder de decisédo sob os auxilios

e apoios financeiros destinados as organizag¢des da sociedade civil de cunho caritativo.

No final do século XIX, foram formuladas mais claramente as criticas ao
liberalismo que deixava ao encargo da sociedade e das iniciativas privadas
as agdes mais significativas no campos social: o Estado deveria criar medidas
de protecédo ao trabalho contra o funcionamento de mercado. Busca-se
ressocializar a economia pela agao do poder publico que estabelece medidas
protetoras. A solidariedade poderia, assim, reaparecer fundada em outras
bases, ndo mais em bases familiares, comunais ou religiosas, mas em bases
propriamente politicas. Esta em curso a politizagdo do social (FILGUEIRAS,
1996, p.15).

Em termos de Brasil, a realidade social passa a modificar-se, parcialmente, com
o fim da Ditadura Militar, quando a Assisténcia Social comeca a ser pensada, enquanto
politica publica. Nota-se que essa € uma perspectiva bastante recente, que s6 se concretiza
com a criacao da ConstituicAo Federal Brasileira de 1988. Nesse sentido, com o fim da
ditadura militar, os segmentos mais pobres da populacéo brasileira, passam a ter maior
visibilidade, devido ao fortalecimento dos movimentos sociais que pressionavam e exigiam
o atendimento de suas reivindicagdes, proporcionando, desse modo, 0 apoio a assisténcia
social enquanto politica publica, como estratégia de enfrentamento da desigualdade social.

Sendo assim, no periodo de 1980 crescem os debates, documentos, posicionamentos
e proposicdes para que a assisténcia social seja inserida na Constituicao de 1988, como
politica publica, efetivando-se como dever do Estado e direito do cidaddo. Para tanto, a
grande mobilizacdo democratica e as crescentes exigéncias de inovacéo na area social,
contribuiram, de maneira grandiosa, para que a assisténcia social se tornasse uma politica
publica constitucionalmente assegurada pertencente ao tripé da Seguridade Social,
juntamente, com a Saude e a Previdéncia Social (BRASIL, 1988).

Para que se efetivassem as regulamentacdes e a institucionalizagdes dos avancgos
obtidos com a promulgacédo da Constituicdo Federal foi fundamentalmente necessaria a
aprovacao das Leis Organicas de cada politica. Destaca-se que a Assisténcia Social foi a
Ultima a ter efetivada sua Lei Orgéanica (em 1993), devido as inUmeras discussoes politicas,
sociais e econdmicas, concomitantemente com a resisténcia de alguns grupos em aceitar
que a assisténcia social fosse normatizada como politica publica de seguridade social,
passando a ser direito do cidaddo e dever do Estado.

Apesar das resisténcias e oposi¢des no, dia 7 de dezembro de 1993, é sancionada
a Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), pautando-se na Lei 8742. Assim a Politica de
Assisténcia Social alcanga o status de garantia constitucional, convergindo para o campo
dos direitos, da universalizacdo do acesso e da responsabilidade estatal. Configura-se,
na viséo de YASBEK (2004), como uma possibilidade de reconhecimento publico das
necessidades dos seus usuarios, assegurando-se como direito nao-contributivo propulsor
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de cidadania.

Contudo, é pertinente destacar que mesmo com as leis obtidas via Constituicao
Federal de 1988 e com aimplantacao da LOAS, a Politica de Assisténcia Social permaneceu
repleta de ambiguidades, pois, a0 mesmo tempo em que aponta como essencial a garantia
dos direitos dos usuarios, ndo consegue avancgar e nem se legitimar por completo, devido
a insercéo do Brasil no modelo neoliberal, que busca enfraquecer e deslegitimar os direitos
obtidos no campo social, bem como retrair ao maximo os investimentos direcionados ao
campo social (YASBEK, 2004).

Sendo assim, frente a todos esses obstaculos e reducionismos ligados a Politica de
Assisténcia Social, impostos por questdes de ordem estrutural, assevera-se que existe um
grande abismo entre os direitos constitucionais e sua devida efetivacdo. Para tanto, € com
base nestas problematicas, que em 2004, apds intensas discussdes nacionais € aprovada
a nova Politica Nacional de Assisténcia Social objetivando a implementacéo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social é resultado de 11 anos de
formulagdo e muitos debates relacionados a Politica de Assisténcia Social. Em 2003, na
IV Conferéncia Nacional, surgem propostas para a construgéo efetiva do SUAS a partir da
contribuicdo das ideias de varios Estados e Municipios, interrompendo, assim, a construcao
de programas sociais executados de cima para baixo, priorizando, agora, portanto, as
necessidades reais e as especificidades locais.

Em 2005, é promulgada a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS) que respalda a
implantacéo deste sistema. Objetiva regulamentar a gestdo do SUAS, bem como fortalecer
o carater da Politica de Assisténcia Social como uma politica de Estado, de direito dos
cidadaos. Busca, com isso, uma nova cultura institucional, onde possa haver reordenagéo
nas acoes, e as atividades se voltem para a centralidade na familia, sejam descentralizadas
politico-administrativamente, territorializadas, informatizadas, monitoradas, avaliadas e
sistematizadas.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Percebe-se, portanto, que é de extrema necessidade uma redefinicdo das relagdes
entre o Estado, a sociedade e os diferentes grupos sociais. O envolvimento dessas trés
esferas € essencial para a construcdo de uma sociedade mais equitativa e justa, com
politicas e programas eficientes, onde seja criado um espago publico que seja universal
e social, como diria Plasencia (2001) “de todos para todos. Essa reorganizagcédo e
reestruturacdo do espacgo publico é efetivamente importante para equilibrar as relagdes
entre o Estado, o mercado e a sociedade civil.

Observa-se, diante do que fora exposto, que a assisténcia social enfrentou inUmeras
resisténcias para ser legalmente reconhecida como DIREITO. Logo, a sua implementacao
também é um processo bastante complicado, porque ela € uma “politica em constante
conflito com as formas de organizagéo do trabalho.

Deve-se esclarecer que a assisténcia social como politica publica ainda guarda
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tracos de ajuda, confundindo assistencialismo, assisténcia e benemeréncia, aspectos
diretamente vinculados a caridade crista, que sempre praticou a selecdo dos pobres com
base na distingcao entre “bons e maus”, ou seja, aqueles que deveriam ser colocados em
alguma instituicdo de caridade para serem incluidos, por meio da disciplina, do trabalho
forcado, das oragbes (WORKHOUSES) e aqueles que deveriam ser excluidos, por ser
estigmatizados como estrangeiros e vagabundos, os quais deveriam sair das cidades e
voltar aos seus locais de origem sob represséo policial.

O cdbdigo de trabalho é formulado em oposicdo explicita ao Codigo da assisténcia.
Logo, “assisténcia e trabalho, se configuram nas regulagbes da ordem social e na
organizagao social do trabalho entdo predominante: Assisténcia minima aos invéalidos e
trabalho forgcado aos validos” (BOSCHETTI, 2003, p. 54). Os critérios sempre foram muito
restritivos e seletivos para que as pessoas tivessem acesso as medidas assistenciais.

Com o fim da ditadura militar, a questao social passa a ter maior visibilidade, devido
ao fortalecimento dos movimentos sociais que cada vez mais tendem a pressionar e exigir
o atendimento de suas reivindicacgdes, proporcionando, desse modo, 0 apoio a assisténcia
social enquanto politica publica, como estratégia de enfrentamento da questéo social e de
se suas expressoes, sobretudo, a desigualdade social. Crescem os debates, documentos,
posicionamentos e proposicoes para que a assisténcia social seja inserida na Constituicao
de 1988, como politica publica, efetivando-se como dever do Estado e direito do cidadéo.
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