En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

MUDANCAS NA PRODUCAO DAS POLITICAS DE PROTECAO SOCIAL: MODELOS DE
SERVICOS PESSOAIS, OS ITINERARIOS DE INSERCAO E O CASO BRASILEIRO

Autoria: Carla Bronzo

RESUMO

O artigo discute algumas mudancgas que ocorrem nos modelos de bem estar social nas
ultimas décadas e aponta para uma configuragdo renovada da prote¢do social, tendo
como perspectiva a experiéncia européia, pano de fundo para analisar as alteracoes
no dmbito operativo que ocorrem nas produc¢do dos servigos sociais na América
Latina e Brasil. O foco consiste na apresenta¢do de uma estratégia que traduz o
modelo local de protegdo social, que tem sido o eixo da reorganizagdo da producgado
dos servicos sociais na Europa, e analisa seus pressupostos e caracteristicas
fundamentais. Tem-se, com esse esfor¢o, a perspectiva de iluminar as estratégias
desenvolvidas no Brasil a partir da reorganizagdo da politica de assisténcia social,
apontando os desafios, possibilidades e limites dessa estratégia para o enfrentamento
da pobreza no pais.

Introducio

Ao longo das duas ultimas décadas importantes redefini¢des tém sido feitas nos sistemas de
protecao sociais. Além das mudancas substantivas nas politicas setoriais, que envolvem
alteracdes na cobertura, nos critérios de acesso e nos tipos de politicas desenvolvidas, ocorrem
mudangas no ambito operativo das politicas, que marcam a passagem de uma gestao publica
tradicional para uma gestdo pautada por outros vetores, tais como flexibilidade, participacao,
pluralismo, integracao. Além disso, sdo observadas alteracdes no ambito territorial, com a
perda do monopdlio dos estados-nacdo no desenho e provisdo de politicas, o que remete a
emergéncia dos planos de acdo local e transnacional (Brugué e Goma, 1998, pp. 41-42). Tal
movimento permite afirmar a existéncia de uma dimensao local do bem estar social, com o
fortalecimento dos governos locais, que expandem sua agenda e sao chamados a desempenhar
papéis mais estratégicos.

As questdes de fortalecimento do ambito local relacionam-se com as mudangas no contexto
atual, que envolvem alteragdes na ordem social, econdmica, politica, cultural e institucional e
que afetam, inclusive, a forma de organizacdo da producao de politicas sociais. Os desafios de
construcdo de uma institucionalidade de protecdo social adequada para o enfrentamento
estratégico da pobreza ndo se processam em um vazio historico ou social.

Transversalidade, participagdo e o foco na inclusdo sdo os elementos das politicas de bem-
estar que decorrem das mudancas no contexto da segunda modernidade, como formulado por
Goma (2004). Na fase de profundas alteragcdes dos sistemas de bem estar, ganha evidéncia o
papel dos governos locais, entendidos como sendo mais capazes de desenvolver politicas
flexiveis, territorializadas, com componentes que enfatizam a dimensao pessoal e comunitaria
das politicas de protecao social, requeridas para responder as transformacdes em curso (UAB,
1998, p. 21). A maior capacidade do nivel local para identificar necessidades e fornecer
respostas mais moldadas a elas constitui, a nosso ver, o principal argumento em direcdo a
politicas com énfase na dimensao local, em uma perspectiva de governo de proximidade, no
sentido mais direto de ser mais proximo e mais sensivel as necessidades identificadas, para
formular respostas flexiveis e adaptaveis a situagdes heterogéneas e a demandas mais
especificas.
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Na primeira se¢ao sao mapeados elementos da perspectiva emergente no campo da gestao de
politicas publicas, que enfatizam a politizagdo da gestdo, o fortalecimento dos governos
locais, a concepcao de redes e governanga, centrais no marco das politicas locais de inclusao
social. As politicas locais de inclusdo social constituem o objeto da segunda secdo,
examinadas a partir da modelagem das politicas de servigos pessoais, uma formulagdo que
busca exprimir a nova conformagio das politicas de bem estar com base no ambito local.!

Na terceira se¢do o foco reside nos itinerarios de inser¢do, uma metodologia de atendimento
que faz parte das politicas de servicos pessoais, da configuracdo local do bem estar social. Na
quarta e ultima secdo, sdo examinadas as condigdes e os desafios para a consolidacdo de um
modelo de prote¢do social no Brasil, materializado no sistema unico de assisténcia social.

1. Poder local e governanca: elementos de inovacio na gestiao publica

Desde o pos-guerra, a autonomia local entra na agenda como forma de melhor realizar os
objetivos das politicas de protegdo social. Dois argumentos sdo mobilizados para justificar a
valorizagdo do ambito local: um que se pauta pela perspectiva alocativa, e outro que enfatiza a
dimensdo da accountability e controle publico, em uma perspectiva que valoriza a
participagcdo e ampliacdo e adensamento da pratica democratica (Brasil, 2004). A nocao de
governanga local apresenta uma dimensdo normativa, que agrega eficiéncia alocativa com
accountability, e delimita os contornos e as caracteristicas centrais dos modelos de cidades e
de gestao local, que servem de referéncia e pautam a a¢do de governos locais (Brasil, 2004),
também no ambito da protegdo social.

Uma primeira aproximagao do tema da revalorizagdo do ambito local ¢ pela via da concepgao
de governanga. O termo, embora ndo seja especifico a literatura de politicas de combate a
pobreza, introduz um componente institucional importante para a discussdo das politicas de
inclusdo. A concep¢do de governanga ¢ entendida aqui sob a dupla perspectiva da
repolitizagdo do nivel local e da constituicdo de redes horizontais e multiniveis (Blanco e
Goma, 2003).

O reconhecimento da complexidade, da participacdo e de redes plurais ¢ a emergéncia de
novos papéis, relagdes e instrumentos do poder publico constituem a base do termo
governanga, que diz respeito, de forma geral, a “capacidade para afrontar nuevas temdaticas y
satisfacer nuevas expectativas”. Essa no¢ao remete a “profundizacion democratica en clave
mas ciudadana y participativa” (Blanco e Goma, 2003, p. 22). Governanga refere-se tanto a
existéncia de “espacos locais politizados” quanto a gestdo de “redes participativas”,
horizontais e com multiplos niveis (Brugué, Goma, Subirats, 2002).

Para Blanco e Goma (2003), flexibilidade, coordenacdo e transversalidade constituem os
elementos enfatizados nesse modelo de gestdo, com conseqiiéncias na forma do Estado atuar
também no campo da protecdo social. Nesse contexto de mudangas, a valorizacdo da
proximidade, entendida no mesmo registro do fortalecimento do ambito local, pode
corresponder a uma gestdo publica mais proxima dos cidaddos e emerge como /ocus mais
adequado para lidar com a diversidade de situagdes e onde ¢ possivel desenvolver novas
dindmicas de participagdo nos processos de governo.

O espago local tem sido apontado como locus no qual a inovagdo nas politicas pode surgir, a
partir da interacdo de esfor¢cos entre um amplo conjunto de atores da sociedade civil e do
mercado, configurando novas ambiéncias favoraveis a modelos e praticas de governos
relacionais, de proximidade, pautados pelas diretrizes da participacdo, governanga e
intersetorialidade, que ganham materialidade nas politicas de servigos pessoais € nas
metodologias de inser¢do ou incorporagdo social, em curso em algumas cidades da Europa e
América Latina. A idéia de “governo de proximidade” (Blanco ¢ Goma, 2003) acentua o peso
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dos governos locais na formulagdo e provisao de bens e servigos sociais, € aponta para a
centralidade de processos participativos, tendéncia na Europa que encontra paralelo nos
movimentos recentes na América Latina e Brasil (Raczynski, 1999), também marcados pelos
processos de descentralizagdo e de fortalecimento dos governos locais.

O ponto a ser ressaltado sobre o papel do ambito local ¢ que, no campo da produgdo das
politicas de inclusdo, os governos locais apresentam tanto uma maior capacidade de
diagnosticar ¢ captar as demandas e necessidades que se encontram cada vez mais
heterogéneas, multiplas e fragmentadas quanto uma maior capacidade de fornecer respostas
mais adequadas a elas, a partir da flexibilizagdo na provisdo dos bens e servigos (Brugué e
Goma, 1998, pp. 43, 44). Trata-se, sobretudo, de uma aposta e de uma expectativa de que os
governos locais possam de fato desempenhar esse papel estratégico, dada a centralidade que
tém para um adequado diagnoéstico dos problemas, de sua legitimagdo e para a proposi¢do de
acOes mais adequadas as realidades e demandas locais. No ambito local ¢ mais factivel a
atuacdo integral sobre os problemas identificados e torna-se mais viavel a criacdo de vinculos
e uma participacdo efetiva dos cidaddos no desenvolvimento das politicas. O descolamento
entre as politicas de bem estar desenvolvidas desde o ambito central em relagdo as demandas
efetivamente existentes no nivel local, diagnéstico comum nas analises sobre a crise do
Estado de Bem Estar, trouxe a necessidade de um contato mais direto com a realidade
cotidiana (UAB, 1998, p. 26). Nao se trata, ao afirmar a centralidade do nivel local, de
afirmar a irrelevancia do nivel central na provisdo de bens e servi¢os de prote¢do social, mas
de salientar que cabe a cada nivel de governo um aporte especifico na produgao das politicas
de bem estar e que essa definicdo, que envolve atribuicdo de competéncias e recursos, €
sempre uma escolha politica, o que coloca a centralidade da politizagdo da gestio como um
dos atributos da perspectiva da governanca local.

Um segundo componente que, na visao de Blanco e Goma, juntamente com a politizagdo dos
espacos locais marca a idéia de governanga, ¢ o das redes participativas horizontais e
multiniveis (Blanco e Goma, 2003, p. 26). A idéia de rede tem se tornado um referente central
nas discussdes em diversos campos, para sinalizar a interconexdo, a interdependéncia, a
conformacgao necessaria para dar conta da complexidade dos processos e da realidade social
(Blanco e Goma, 2003, p. 26).

Programas sociais voltados para publicos em situagdo de risco, pobreza e vulnerabilidade
social exigem ou dependem, para sua execucdo, de uma multiplicidade de atores
(organizagdes governamentais, ONGs com perfis diversos, conselhos, associacdes, entidades
filantropicas e religiosas etc.) que apresentam visdes diferentes sobre o problema e sobre os
meios para enfrenta-lo. A noc¢do de redes multinivel amplia a perspectiva de redes horizontais
e remete ndo apenas a articulacdo entre atores de um mesmo nivel, mas a interdependéncia
entre niveis de governo. Na concepcao de redes multiniveis, os municipios desenvolvem um
papel estratégico, de forma compartilhada e na perspectiva de interdependéncia com os
diversos niveis de governo (Blanco e Goma, 2003, p. 29).

Esse ponto remete, novamente, ao tema do federalismo e das relagdes entre governo central e
subnacionais ¢ nao serd aprofundado aqui, mas vale destacar a sua centralidade para a
producdo de politicas de protecdo social mais efetivas, que combinem, necessariamente,
politicas de corte universal, tendo como base demandas e necessidades mais homogéneas
(UAB, 1998, p. 28) e politicas seletivas, que adotam modelos de produgdo mais flexiveis, que
respondem a demandas e necessidades heterogéneas. Um e outro tipo de politica sdo mais
adequadas a distintos niveis de governo, mantendo-se, de forma geral, uma perspectiva mais
universal para o ambito nacional e politicas mais seletivas e focalizadas no ambito dos
governos locais, sob a perspectiva do governo de proximidade.
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2. Modelos locais de protecao social: construindo o caminho de saida

Algumas andlises (UAB,1998; Brugu¢ e Goma, 1998) propdem o modelo de servigos
pessoais locais para traduzir o conjunto de mudangas na forma e contetido das politicas de
bem estar na Europa e particularmente na Espanha. A categoria de servigos pessoais constitui
o aporte especifico dos governos locais de bem estar no fim dos anos 90 e, nas palavras dos
autores,

“las politicas de servicios personales adquiren pues, um significado sustantivo

v diferenciado respecto a las politicas sociales porque incluyen elementos de
territorializacion que aquellas no prevén y que hacen de la identidad
territorial 'y su desarrollo un elemento implicito y central de su
conceptualizacion” (UAB, 1998, p. 29).

Brugué e Goma (1998) ressaltam que as idéias-forca da concep¢do ou modelo de servigos
locais de bem estar social, ou servicos pessoais” seriam: repolitizacdo, estratégia e
participagdo.

A primeira idéia, repolitizacdo, diz respeito aos valores e paradigmas que guiam a
intervengdo. Trata-se, sobretudo, da atuacdo dirigida e coordenada do governo local para
implementar o modelo social de cidade, a partir da formacdo de consensos, de construcao de
espacos de negociagdo ¢ deliberagdo e da busca pela legitimacdo da agdo publica
governamental. Uma questdo prévia ¢ a defini¢do de um modelo de cidade, que

“parte del conocimiento detallado de las capacidades y de la carencias que ya
existen en el proprio territorio y se articula a traves de la transformacion de

sus elementos para configurar una nueva realidade social y territorial” (UAB,
1998, p. 25).

A segunda idéia-forca, estratégia, remete ao tema do planejamento, a defini¢do de objetivos e
metas, a implementacdo de uma a¢do coordenada e robusta no campo das politicas de
protegdo. Trata-se, nas palavras dos autores, de “reubicar el disenio de politicas de bien estar

en una perspectiva estratégica de funcionamiento, asumiendo todas sus implicaciones”
(Brugué e Goma, 1998, p. 47).

Participacdo, por fim, aponta para o adensamento de praticas democraticas e para o
fortalecimento da dimensdo civica da cidadania. A questdo, também segundo os autores,
articula-se diretamente com a no¢do de empowerment, de transferéncia de poder as pessoas e
comunidades, da participacdo dos beneficidrios ¢ de diversos atores ndo-governamentais na
producdo das politicas e programas sociais. As politicas de servigos pessoais, ao incorporarem
os elementos de repolitizagdo, participacdo e estratégia, se traduziriam em “una nueva
dimension politico-cultural del bienestar: el desarrollo comunitario a partir de la promocion
de relaciones sociales participativas, integradoras y solidarias en el ambito territorial”
(UAB, 1998, p. 29) ou , em uma traducdo livre, como o “conjunto de agoes publicas locais
articuladas em torno das pessoas, grupos e comunidades, sobre a base de relagoes
integradoras e participativas” (Brugué e Goma, 1998, p. 44).

O modelo local de servicos pessoais, delineado pelos autores, configura-se como um modelo
integral, estratégico, participativo e comunitario de bem estar local, nos termos colocados por
Brugué¢ e Goma (1998, p. 45), que inclui tanto intervengdes especificas, como respostas a
situacdes conjunturais, quanto intervencdes de carater mais geral que remetem a situagdes
estruturais (UAB, 1998, p. 29). Os servigos pessoais ndo se referem a uma politica ou setor
especifico das politicas, mas envolvem distintos setores das politicas municipais que tenham
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como eixo articulador das acdes a atengao direta as pessoas, grupos e comunidades (UAB,
1998, p. 30). Esses servigos incluem o conjunto de ambitos de atuacdo setorial de
competéncias e distintos niveis de governo, relacionado a assisténcia social, politicas de
ocupacdo, habitacdo, satde, educagdo, cultura (UAB, 1998, p. 63)3. Em termos operativos o
modelo demanda um “marco organizativo integrado, intersectorial, con predominio de
estructuras transversales y descentralizado” (UAB, 1998, p. 36).

O desenho das politicas de servigos pessoais define as necessidades segundo critérios politico-
normativos, ou seja, a partir da explicitacdo de um padrao desejavel de provisdo e acesso a
determinados bens e servigos definidos como direito. Esse suposto implica que o volume da
oferta de servigos decorrera de uma decisdo tomada com base em diagnosticos e como fruto
de decisdo politica e programatica, e ndo realizada de forma erratica e altamente dependente
das modifica¢des do entorno. Brugué e Goma utilizam duas variaveis, intensidade da agdo
(intensidade protetora) e cobertura para elaborar uma tipologia de servigos pessoais (1998, p.
51).

O eixo da cobertura refere-se a combinacao de seletividade e universalismo, articulando agao
afirmativa com aumento qualitativo e quantitativo de cobertura. O segundo eixo, intensidade
protetora, refere-se ao desafio para superar o assistencialismo e residualismo nos servicos
pessoais. Trata-se, nesse sentido, de ultrapassar um nivel de intensidade protetora baixa, de

“adoptar un posicionamiento municipal por unos servicios personales de calidad,
blindados en su dimenion cuantitativa, no vulnerables a consideraciones
economicistas y competitivos con los estandares que puedan ofrecer los mercados
privados de bienestar” (UAB, 1998, p. 37).

As politicas de servicos pessoais integrais decorrem de mudancas em dois eixos € a aposta ¢
por um modelo de extensdo e intensidade elevada, combinando “dinamizagdo comunitaria” e
“acdo contra a exclusdo” (Brugué¢ e Goma, 1998, p. 55). O modelo de servigos pessoais
integrais supde o wuniversalismo no atendimento € ao mesmo tempo a intensidade da
intervengdo. Ao contrario da perspectiva assistencialista, que estigmatiza e fortalece a
dualizagdo da sociedade, a perspectiva dos servigos pessoais, tal como formulada pelos
autores, contempla o elemento de integracdo e coesdo social. Nas palavras dos autores,

“situar los servicios personales en la linea de la simple garantia de minimos tiene un
efecto dualizador y de estigmatizacion de colectivos sociales. En cambio, situar los
servicios personales como un componente central de los itinerdrios de insercion
social de base comunitaria tiene um impacto integrador y cohesionador” (Brugué e

Goma, 1998, p. 52).
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Figura 1 — Tipologia dos modelos de servicos pessoais, segundo Brugué e Goma
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Fonte: Elaborado por Brugué e Goma, 1998, p. 51.

Ultrapassando a visdo tradicional de enfrentamento da pobreza - de carater reativo e de base
individualista, que ndo considera a dimensdao das relacdoes e sem capacidade de antecipar
situacdes e de desenvolver respostas adequadas aos problemas colocados - o modelo
promocional, comunitario ¢ estratégico de servicos pessoais instaura uma nova perspectiva
no plano da prote¢ao social. Esse modelo requer, para sua operacionalizacdo, uma

“gestion que supere la segmentacion y el centralismo tecnoburocratico y
los sustituya por un modelo de produccion de servicios integrado,
descentralizado, participativo y pluralista. Es decir, un modelo con
participacion transversal del conjunto de las  areas, con plena
responsabilizacion de la base y con combinacion entre la provision directa
v la habilitacion de agentes asociativos” (Brugué e Goma, 1998, p. 50).

Os servigos pessoais locais tém uma tarefa central. Nas palavras dos autores,

“tienen que hacer posible que, a pesar de la diversidad de redes de
servicios de organizacion verticales que hay, como ensenanza, sanidad o
trabajo, su accion como conjunto sea coherente mediante la definicion de
objetivos y estratégias de tipo horizontal”.

O modo de se alcangar essa articulacdo, segundo os autores, seria através de mecanismos €
processos de participagdo que permitam a definicdo de estratégias de agdo conjuntas dos
diversos atores envolvidos (UAB, 1998, p. 66). Ao contrario dos efeitos estigmatizantes e
dualizadores da visdo que focaliza a garantia dos minimos sociais, a perspectiva dos
itinerarios aponta para a idéia de coesdo e inclusdo social (Brugué e Goma, 1998, p. 52).

3. Incorporacio e insercao social: metodologias de intervencio

Na Europa, principalmente Espanha, o modelo dos servigos pessoais articula-se diretamente
com a proposta de itinerarios de insercdo, que constitui uma metodologia de trabalho no
campo da inclusdo social. Essa estratégia em curso nas reconfiguracdes da protecdo social na
Europa (e também, de forma mais timida, na América Latina, como ¢ o caso do Programa
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Puente, no Chile) assume diferentes terminologias - itinerarios de insercao, incorporagao
social, intervencdo integral —, mas aborda um conjunto de questdes similares. Os “itinerarios
personalizados de incorporacion social” (Corera, 2002, p. 366) configuram os caminhos a
serem percorridos pelos individuos ou “unidades de convivéncia” no sentido de saida da
condi¢do de exclusdo. O itinerario personalizado parte da adesdo voluntaria dos participantes
e ndo representa uma contrapartida obrigatéria ao recebimento de uma renda basica. O
conhecimento da diversidade de situagdes de exclusdo e o mapeamento das possibilidades e
limites da intervencao sdo elementos fundamentais para um processo de insercao diferenciado
e flexivel. O reconhecimento da diversidade de situa¢des de exclusdo implica a flexibilidade
na oferta de bens e servicos, o que exige uma gestdo com ritmos, modelos, niveis e graus
distintos de incorporagdo (Corera, 2002, p. 351).

“los itinerarios de exclusion son personales, familiares, pero su origen es
estructural y estd causada tanto por los mecanismos de funcionamiento
general de la sociedad como por el funcionamiento de las instituciones. La
exclusion es generada socialmente, pero la posicion de los colectivos
afectados también confluye y, por tanto, es necesario que a la par que se
transforman aspectos estructurales se intervenga de manera personalizada”
(Corera, 2002, p. 349).

Essa estratégia tem como eixo de intervencdo a familia e a viabilizagdo do acesso a ativos, a
bens e servicos publicos e sociais, fortalecendo capacidades e habilidades, a partir de agdes
que levam em conta o protagonismo da familia (o plano micro) e que se sustenta no
compromisso dos diversos setores publicos (plano macro) com o processo de inclusdo social,
sob a forma de contratos e compromissos estabelecidos entre as familias e o setor
governamental. A metodologia dos itinerarios supde, em sintese, uma estrutura de oferta de
bens e servicos pautadas pela integralidade na agdo e pela personalizacdo do atendimento.

Um processo de incorporagao social (ou inser¢do, em outros termos), ¢ composto por um mix
de dimensdes e elementos que sdo centrais em distintas visdes sobre a pobreza, de forma
combinada e ndo excludente. De acordo com Corera, um processo de incorporacdo social
envolve: a) ter condi¢cdes de vida minimas em termos de moradia, saude, educacdo; b) ter
recursos econdmicos que possibilitem ao cidaddo ser um consumidor; c¢) ter uma atividade
que possibilite a ele ou ela o reconhecimento social; d) participar de espacos de cultura, lazer,
de sociabilidade; e) “fener un lugar en el mundo, pintar algo” (Corera, 2002, p. 352). O
desenvolvimento de relagdes comunitarias locais e o fortalecimento de redes sociais que
possam acolher e responder as demandas sdo basicos ai. Além da perspectiva de atuar via
redes, tém-se os principios de organizagdo que incluem a cooperacdo entre institui¢des e
departamentos de setores diversos; articulagdo de iniciativas governamentais, comunitarias,
filantropicas e privadas e a complementaridade estrutural entre os dmbitos econdmicos e
sociais (Corera, 2002, p. 373).

O que ¢ central nessa metodologia ¢ a dimensdo da co-responsabilizagdo. Um modelo de
interven¢do pautado pela incorporagdo exige, do ponto de vista da capacidade governamental,
a existéncia de recursos, bens e servigos que possam ser repassados a populagdo, em
quantidade e na forma adequada as necessidades personalizadas. Pelo lado dos individuos em
processo de incorporacdo, tem-se que ter a adesdao, o protagonismo € o compromisso efetivo
das pessoas com seu projeto de incorporacdo. A combinacdo de ambos requer o trabalho de
acompanhamento, atividade que gera vinculos, que se realiza a partir da confianga, forte
expressdao do componente relacional.

Esse tipo de metodologia ¢ muito sensivel as turbuléncias do ambiente e € necessario contar
com um forte compromisso, de longo prazo, de ambos os lados: do publico atendido e dos
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agentes governamentais. O trabalho de acompanhamento do processo de insercao envolve,
além da aplicagdo de recursos, um trabalho de intensa relacdo pessoal, continuada e
duradoura, sustentada pela confianga reciproca entre agentes publicos e pessoas
acompanhadas, fortalecida pela motivacdo e desejo dos “assistidos” de procurarem saidas
sustentaveis das situag¢des de exclusao.

Esse trabalho ¢ personalizado, a /a carte, atento as especificidades e ao que ¢ peculiar as
familias. As metodologias centradas nos itinerarios de inser¢do traduzem os principios da
integralidade e personalizacdo do atendimento, da flexibilidade na oferta de bens e servicos,
do compromisso publico e da centralidade das dimensdes relacionais, baseadas nas
conversagdes, na criagdo de vinculos geradores de transformacdes em varios ambitos, no
papel central dos agentes de ponta como catalisadores das mudangas. Tais mudangas sdo tanto
objetivas quanto subjetivas, envolvem ampliagdo do acesso a recursos diversos e demandam
um envolvimento efetivo dos diversos setores governamentais com o processo de
empoderamento e reducdo das vulnerabilidades das familias.

4. Os limites e possibilidades da aplicacio dessa estratégia de intervencio no caso
brasileiro

As dificuldades e limites dessa metodologia sdo claros: um modelo de intervengdo tao
proximo, intenso e integral dificilmente podera ser viabilizado em contextos com alto grau de
pobreza ou de forma massiva pelo governo central. A implementagdo de estratégias de
intervengdo focadas em itinerdrios personalizados de insercdo social ndo ¢ totalmente viavel
quando se tem cerca de 12 milhdes de pessoas em condicdo de extrema pobreza, que nao
contam sequer com as condi¢des minimas para alimentar-se de forma adequada, como ¢ o
caso da indigéncia no Brasil. Nao ¢ nada trivial desenhar estratégias que déem conta,
efetivamente, de lidar estrategicamente com a pobreza, visando a incorporagdo sustentavel da
populagdo em condigdo de pobreza cronica, em um movimento de saida da exclusdo®.

A possibilidade de financiamento de uma politica com esse desenho de intensa atuagdo e
ampla cobertura ndo ¢ uma questdo irrelevante e sem duavida esse ¢ um limitador para
qualificar ou apontar os limites empiricos de determinados modelos de intervencdo. A
existéncia e disponibilidade de redes de servigos para atender demandas de inser¢dao € outro
constrangimento e ambos exigem, como elemento fundamental, um amplo e forte consenso
politico em torno da adogdo de determinadas estratégias de intervengdo e politicas
consistentes e duradouras nas redes de servigos publicos. E totalmente diferente desenhar uma
politica de servigos pessoais para uma cidade européia que conheceu um passado de bem estar
social e conta com uma estrutura de protecdo ampla e efetiva — na qual somente algumas
centenas de pessoas dependeriam dos servigos personalizados de inser¢cdo — de desenhar uma
politica para uma cidade ou centro urbano na maioria dos paises da América Latina, nos quais
existe uma pobreza de massa e grande contingente de indigentes, para os quais as privagdes
sdo multiplas e superpostas, em um contexto de capacidade de financiamento baixa.

A magnitude dos problemas ou a escala do fendmeno, as condi¢des prévias das politicas (o
nivel e a cobertura dos programas e acdes de prote¢do social existentes em um e outro
contexto), as condi¢cdes de financiamento e implementac¢ao fazem toda a diferenga entre um e
outro contexto. A citacdo abaixo abaixo elucida o ponto:

“Os sistemas europeus sdo todos caracterizados por uma alta densidade de
escritorios regionais de assisténcia social, que operam em dreas com alta
densidade populacional e relativamente urbanizadas. Os escritorios sdo bem
equipados e possuem funciondrios bem treinados, com consideravel poder
discriciondrio. Os funciondrios desses escritorios dispoem de um extenso portfolio
de beneficios e de assisténcia ndo financeira. O sucesso dos sistemas de
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assisténcia social da Europa é em parte devido ao fato de que eles possuem um
numero reduzido de beneficidrios, visto que muitas pessoas sdo atendidas pela
rede de seguran¢a antes que cheguem a ultima instdncia, que é a assisténcia
social. Em parte devido ao fato de que eles operam na proximidade dos
recebedores e dispoem de uma ampla gama de instrumentos. A proximidade dos
escritorios de assisténcia social reduz o problema de abrangéncia, facilita o
controle e fortalece o carater pessoal dos servicos com relagdo aos beneficiarios”
(Neubourg, Castonguay e Roelen, 2005, pp. 40,41).

Diante dessa citagdo, e do que ela revela sobre as diferencas incomensuraveis entre a
realidade dos paises desenvolvidos e a dos paises em desenvolvimento, cabe a inevitavel
pergunta: como financiar e operacionalizar uma metodologia como a dos itinerarios de
insercdo em contextos com milhdes de pessoas em situacao de indigéncia? Entretanto, como
ser efetivo no enfrentamento da pobreza sem viabilizar estratégias que sejam mais flexiveis na
provisao de bens e servigos e mais aderentes as necessidades e problemas heterogéneos,
multideterminados e forjados a partir de combinagdes singulares?

Evidentemente as respostas ndo estao dadas, mas o equacionamento da pobreza no Brasil ndo
¢ possivel sem uma alteragdo de fundo na forma de produgdo das politicas de protecao social.
Uma primeira condi¢do para viabilizar tal alteracdo consiste na construcao de uma Autoridade
Social (Repetto, Sanguinetti, Tommasi, 2002), termo utilizado para se referir a existéncia de
uma instancia capaz de priorizar, coordenar, destinar recursos, controlar e avaliar agdes no
campo da protecdo social. Essa no¢do remete a articulagdo de capacidade técnica-
administrativa e capacidade politica para implementar uma estratégia consistente no campo da
pobreza e protecdo social, que envolva tanto um acordo politico de fundo quanto sustentagdo
técnica para a producao das politicas, em diversos niveis de governo.

O ponto a ser sustentado aqui refere-se ao fato de que essas condi¢gdes ndo estdo dadas no
Brasil, mas pode-se perceber, a partir do esfor¢o de se institucionalizar o Sistema Unico de
Assisténcia Social/ SUAS, a aposta do nivel central de governo para articular a prote¢ao social
sob uma perspectiva sistémica, coerente com as diretrizes e pressupostos dos itinerarios de
insercdo. No plano normativo, tal configuragdo da protecdo encontra ressondncia nos
itinerarios de inser¢do, ao diferenciar situagdes de complexidade distintas — baixa, média ou
alta — em funcao das situagdes especificas de vulnerabilidade e risco das familias e territorios
e ao enfatizar o desenvolvimento de atividades socio familiares e comunitarias e o
encaminhamento das familias as redes de servigos. Através dos CRAS - Centro de Referéncia
de Assisténcia Social — a protecao social ganha aderéncia aos problemas dos territorios e das
familias que 14 vivem, enfatizando a inersetorialidade no atendimento e o atendimento
“personalizado” as demandas e necessidades identificadas. O SUAS representa o esfor¢co que
vem sendo feito ha anos para alterar a concep¢do da assisténcia, tird-la do campo da
filantropia, imersa em uma légica residual de protegdo, e inserir a questdo social sob a Otica
dos direitos, o que supde uma dimenséo universal em sua concepgio e estratégias de agio’.

A efetivagdo do SUAS depende de avancos em varios ambitos e supde a implantagdo de
diversos servicos, agdes e estruturas de gestdo no nivel municipal e estadual, em uma
perspectiva de redes multiniveis, pautada pela concepg¢do de governanga. A mudanca
substantiva, que confere respaldo e legitimidade para alteracdes na forma de produgdo das
politicas, refere-se ao compromisso com a perspectiva dos direitos, o que demanda, de forma
clara e direta, o compromisso do Estado com sua efetivacdo. A questdao de fundo, que ilumina
a concepgdo de itinerarios de inser¢do ¢ que também inspira a reorganizagdo da protecao
social materializada no SUAS, refere-se a necessidade de se adotar uma visao € uma atuagao
estratégica diante da pobreza. E uma intervencdo efetiva supde pactos entre diversos setores e
niveis de governo (supde governanga, coordenacdo de redes horizontais e multiniveis),
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adesoes, visoes de longo prazo, atencdo a complementariedade entre politicas universais e
focalizadas, emergenciais e estratégicas, de curto e de longo prazo.

Enfrentar e superar a pobreza supde uma atuagdo central dos governos locais no campo da
protecdo social, a partir da identificacdo das necessidades das familias e da realizagdo de um
acompanhamento mais personalizado para o conjunto de familias mais fortemente afetadas
pelas condi¢des de vulnerabilidade e mais efetivo no atendimento de suas demandas e
necessidades. O Bolsa Familia, na mesma dire¢do do SUAS, exige do governo local uma
presenca mais central no enfrentamento das condicdes de pobreza: as ‘“‘agdes
complementares” referem-se a esse conjunto de iniciativas, locais e estaduais, que permitam
as familias atendidas pelo programa o desenvolvimento de suas capacidades e condigdes para
sua autonomia e emancipagao.

Essa perspectiva implica colocar o problema da pobreza como objetivo generalizdvel, comum
ao conjunto da sociedade e objeto de atuagdo de todos os setores das politicas publicas,
demandando um envolvimento efetivo desses com as diretrizes de inclusdo. Esse ¢ um desafio
no Brasil e para o qual ainda ndo se tem as condicdes efetivas para seu enfrentamento. A
perspectiva de direitos ainda ndo se acoplou, de fato, em intervengdes estratégicas no campo
da protecdo social, sendo que a pobreza ainda ¢ vista, por grande parte da populagdo, como
objeto de caridade ou como campo de agdo exclusivo da assisténcia social.

A estratégia dos itinerarios de inser¢do foi desenhada para fornecer respostas integrais e mais
aderentes as necessidades das familias e se baseia em compromissos de acdo e de co-
responsabilidade entre os operadores dos programas e as familias. A proposta substantiva do
SUAS, que se materializa de forma prioritaria nos CRAS, tem esses supostos também como
fundamentais e estruturantes. Para que tais diretrizes se viabilizem de forma efetiva, o suposto
¢ que existem redes a serem mobilizadas, porosas as demandas levantadas, com capacidade
para atendé-las com qualidade. As demandas sdo heterogéneas, ¢ as condi¢des de oferta de
bens e servigos publicos, sua variedade e adequacdo, tampouco sdo homogéneas e cabe a
esses servigos de prote¢do de base local o esforgo do atendimento personalizado e a atuagao
na estrutura de oportunidades que o Estado, mercado e sociedade, definem em dado lugar e a
cada época.

Os equipamentos dos CRAS e os servigos prestados a partir deles sinalizam a da politica no
atendimento atento as especificidades das familias e as suas situagdes de vulnerabilidade e
riscos especificas. O ponto a ser ressaltado, porém, ¢ que nenhuma metodologia de trabalho
sera suficiente para desenvolver autonomia e protagonismo das familias se ndo existirem as
condi¢des do entorno que favoregam o exercicio dessa autonomia, se ndo existirem programas
e servicos que atuem para impulsionar a saida sustentdvel das familias de uma situagdo de
assisténcia. A concepcdo de itinerdrios sinaliza para a efetivacdo da cidadania, ndo apenas
formal, mas real, consistente ¢ pautada pela perspectiva estratégica de superagdo — e nao
administracdo — da pobreza.

Bibliografia

BLANCO, Ismael y GOMA, Ricard. Proximidad y participacion: marco conceptual y
presentacion de experiencias. In Blanco, Ismael y Goma, Ricard. (coord.) Gobiernos locales y
redes participativas. Ariel Social, Barcelona, 2002.

BLANCO, Ismael y GOMA, Ricard La crisis del modelo de gobierno tradicional. Reflexiones
en torno a la governance participativa y de proximidad en Gestion y Politica Publica, vol XII,
n.1,2003

10



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

BRASIL, Flavia de Paula Duque. Territorio e Territorialidade nas politicas sociais. In.
Carneiro e Costa (orgs) Gestdo Social: o que ha de novo? FJP/PBH/BNDES, 2004

BRONZO, Carla Programas de Prote¢do Social e supera¢do da pobreza: concepgoes e
estratégias de intervengdo. Tese de Doutorado, UFMG. dez. 2005

BRUGUE, Quim Especializacion versus integralidade: el eterno dilema organizativo Revista
SSPP , ano?

BRUGUE, Q. GOMA, R. & SUBIRATS, J. La agenda y el debate sobre el territorio en la
sociedad de las redes, en Subirats, J. (ed.) Redes, territorios y Gobierno. Barcelona:
Diputacion de Barcelona, 2002

BRUGUE, Quim y GOMA, Ricard. Gobierno local: de la nacionalizacién al localismo y de la
gerencializacion a la repolitizacion In: BRUGUE, Quim y GOMA, Ricard . Gobiernos locales
y politicas publicas. Ariel, Barcelona, 1998a

BRUGUE, Quim y GOMA, Ricard. La dimensiéon local del bienestar social: el marco
conceptual In. Gobiernos locales y politicas publicas, Ariel, Barcelona, 1998

CORERA, Concepcion Oroz Nuevas formas de exclusion-inclusion: una propuesta de
intervencion desde el trabajo social. IX Congreso de Diplomados en T.S y A.S. Madri, 2002

CUNHA, Rosani. Sobre o Programa Bolsa Familia. Texto elaborado para a formagdo de
multiplicadores e gerentes sociais. MDS/ENAP, 2007 (mimeo)

GOMA, Ricard y BRUGUE, Quim Nuevos modelos de gestion y organizacién publica.
Autonomies, numero 18, Barcelona, julio de 1994

GOMA, Ricard. Processos de exclusdo e politicas de inclusio social: algumas reflexdes
conceituais. In; Bronzo, Carla; Costa, Bruno Gestdo Social, o que ha de novo? Belo
Horizonte, 2004

NEUBOURG, Chris; CASTONGUAY, Julie; ROELEN, Keetie. Redes de seguranga social e
assisténcia social focalizada: li¢coes da experiéncia européia. Maastricht Graduate School of
Governance. Universidade de Maastricht, 2005

RACZYNSKI, Dagmar Equidad, inversion social y pobreza. Innovar en como se concibe,
diseria y gestiona la politicas y los programas sociales. Mimeo. Documento preparado para el
Seminario Perspectivas Innovativas en Politica Social. Desigualdades y Reduccion de Brechas
de Equidad, MIDEPLAN — CEPAL, 23- 24 de mayo de 2002.

RACZYNSKI, Dagmar La crisis de los viejos modelos de proteccion social en America
Latina: nuevas alternativas para enfrentar la pobreza In. TOKMAN, V. E. E O'DONELL, G
(orgs) Pobreza y desigualdad en America Latina: temas y nuevos desafios. Buenos Aires, Ed.
Paidos, 1999

RACZYNSKI, Dagmar. Estratégias para combatir la pobreza en America Latina. Diagnostico
y ensefanzas de politica In. RACZYNSKI, D. (Ed). Estrategias para combatir la Pobreza en
America Latina. Washington, CIEPLAN/BID, 1995.

REPETTO, Fabian; SANGUINETTI, Juan; TOMMASI, Mariano La influencia de los
aspectos institucionales en el desemperio de las politicas de proteccion social y combate a la

11



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

pobreza en América Latina y el Caribe. Red para la Reduccion de la Pobreza y la Proteccion
Social - Banco Interamericano de Desarrollo - Segunda Fase del Inventario de Programas de
Proteccion Social y de Combate a la Pobreza en América Latina y el Caribe, Mayo 2002

TELLES, Vera da Silva Pobreza e Cidadania: figuragdes da questdo social no Brasil moderno
In TELLES, Vera Silva. Pobreza e Cidadania. Sdo Paulo, Editora 34, 2001.

UAB, Diputaci6 de Barcelona, Centre d’ Investigacio, Formacid i Assesorament. Mapa de
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! Até onde pode-se perceber, a formulagio de politicas de servigos pessoais é fruto de pesquisas e elaboragdes analiticas dos
pesquisadores ligados a Universidade Autonoma de Barcelona (UAB) e do Centre d'Investigacio, Formacio i Assessorament
(CIFA). O marco inicial dessa abordagem parece ter sido a publicacdo do Mapa de los Servicios Personales Locales: hacia
um modelo integral, estratégico, comunitdirio y participativo, publicado por essas instituicdes e pela Diputacié de
Barcelona/Patronat Flor de Maig, em 1998. Trata-se de uma forma de organizar os servigos locais de protecéo social que foi
implantada em Barcelona e também em outras regides da Espanha.

% A referéncia para a construgdo desse modelo, embora nio seja explicito pelos autores, é a Espanha. Nio fica de
todo evidente, pela leitura do artigo, se 0 modelo ¢é algo efetivamente em curso nos governos locais da Espanha
ou se consiste em uma proposta analitica.

3 Um ponto interessante dessa discussio ¢ a distingdo, no 4mbito dos servigos pessoais, entre “direitos subjetivos fortes” e
“direitos subjetivos débeis”. Os primeiros estdo consolidados ¢ garantidos nas leis, como direito a educagdo e saude; e os
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manutengdo de um nivel de desenvolvimento econdmico e social que ndo seja excludente e produtor de novos indigentes,
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questdo social que ela manifesta.

> Além de organizar a politica segundo o tipo de protecio (basica ou especial), as novas diretrizes materializadas na NOB
2005 e na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004) estabelecem trés niveis de gestdo da assisténcia social no
ambito municipal: gestdo inicial (GI), gestao basica (GB) e gestdo plena (GP), que envolvem responsabilidades e incentivos
especificos e expressam o grau de institucionalizagdo e autonomia do municipio para o desenvolvimento da politica (NOB,
2005, pp. 24-30).
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