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A profissionalizacéo do agente institucional gestor de politica social como
politica de diretos de cidadania: o caso da gestdo da assisténcia
social na cidade de S&o Paulo

Aldaiza Sposati

Os efeitos na gestdo social provocados pela politica neoliberal, referenciada aos supostos do
Estado Minimo ndo ocasionaram propriamente o desmanche do Estado Social no caso latino americano
mas sim, sérias restri¢ces a aplicacdo dos fundamentos de um Estado Social Democratico na gestdo das
politicas sociais.

Esta constatacdo advém ndo s6, da realizacdo de estudos e pesquisas mas também, pelo
exercicio da funcdo de gestor municipal em uma politica de protecdo social, no caso a de assisténcia
social na cidade de S&o Paulo nos anos iniciais do terceiro milénio.

O campo da assisténcia social: por conter a presenca historica de praticas de ajuda; pelo carater
secundario que recebe no elenco das politicas sociais; pelo baixo impacto do seu corporativismo
interno nas decisfes da politica (em comparacdo as da saude e da educacdo), pela baixa aplicacdo de
conhecimentos cientificos; e pela quase inexisténcia de processos de avaliagdo de seus resultados; e
pela baixa consolidacdo de direitos sociais de seus servigos; se constitui em um bom observatorio para
o exame do perfil dos agentes institucionais e sua transformacdo, através de processo de formacao sob
0s principios da democracia e da cidadania.

Os impactos nas politicas sociais latino-americanas provocados pela orientacdo neoliberal
podem ser agregados em cinco principais entraves para a gestdo social sob o paradigma democréatico
dos direitos de cidadania: primeiro, a retencdo no processo de expansdo/universalizacdo dos direitos
sociais; segundo, a forte descontinuidade na oferta de aten¢des sociais durante a passagem de um
governo a outro, resultando num efeito direto de restricdo na dindmica das politicas sociais como
politicas de Estado e sua configuracdo como programas sociais de cada governo; terceiro, como quase
conseqiiéncia desses dois entraves, ocorre a disseminacdo da residualidade da politica social pela
pratica da focalizagdo de demandas em realidades de incidéncia extensiva de populacdo com
vulnerabilidades; quarto, a onguizacdo da gestdo das politicas sociais com descaracterizacdo dos
direitos dos usuarios; quinto, o carater transitério e emergencial atribuido as ateng¢fes sociais com
baixo impacto de resultados, cujo alcance no tempo € restrito ao imediato.

Optou-se neste paper caracterizar as demandas de profissionalizacdo da gestdo das politicas
sociais a partir dos impactos neoliberais no modelo de Estado Social na América Latina e mais
particularmente sob influéncia do caso brasileiro, por entender que este eixo permite maior alcance de
analises comparadas com demais realidades latino americanas.

e A retencdo da processualidade dos direitos sociais na gestéo social

A universalizacdo dos direitos sociais aos cidaddos ndo alcancaveis pela legislacdo social do
trabalho tem recebido tratamento lento e restrito, no processo de gestdo das politicas sociais. Isto
significa dizer que ocorre uma dificil ruptura com as concepgdes histdricas proprias da sociedade
salarial que amalgamou o alcance do direito social com a condicdo de acesso ao trabalho formal. Esta
vinculacdo entre trabalho e direito social ndo é de exclusividade latino-americana, na medida em que
decorre da leitura idealista pela qual, a sociedade de mercado conseguiria garantir pleno emprego a
todos. Desta forma ndo seria um conceito excludente vincular a situacdo de emprego/salario como via
de acesso aos direitos sociais ja que isto por principio ocorreria para todos os cidadaos. Tal fato na
latino-américa € reiterativo, pois nunca foi vidvel a conquista do pleno emprego formal, a excecgdo de
vivéncias periodicas no Uruguai ou Argentina. No Brasil, pelo contrario, os trabalhadores podem ser
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agregados em dois grupos quantitativamente semelhantes entre formais e informais sendo que estes, em
ndo poucos periodos, se sobrepuseram em numero aos formais.

A retengéo da expanséo dos direitos sociais a todos se manifesta ainda pela distancia entre a
formalidade e a processualidade juridica. A Constituicdo Federal de 1988 no Brasil, embora
tardiamente, anunciou e preconizou uma gama de direitos sociais, pois, até entdo, s6 o direito a
educacdo primaria publica (com quatro anos de ensino) poderia ser afirmado como universal, pois até
mesmo, o direito a previdéncia social na condicdo de um seguro se limitou as contribui¢cbes do
trabalhador formal, portanto ndo universal. Sob tal historico, reducionista da efetivacdo de direitos
sociais, a aplicagéo dos dispositivos da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, voltados para novos
direitos sociais, foram travados primeiro por ndo serem considerados auto-aplicaveis e, segundo, por
que demandariam regulacdes especiais dependentes de dificeis pactos e novas legislacdes. E de se
supor o tempo, em anos e décadas, que esse processo regulamentador vem ocupando.

A regulamentagdo formal do direito social, quando ocorre, ndo tem implicado imediatamente,
na efetivacdo da processualidade juridica e institucional necessarias para que os direito sociais ocupem
legitimamente espacos de manifestacdo e defesa sendo inclusive objeto de aplicacdo de san¢bes quando
da ocorréncia de sua infringéncia. Considero que um efeito neoliberal, na politica social latino-
americana é o da lentiddo ou retardo na processualidade dos direitos sociais no aparato de Estado e na
sociedade. Por decorréncia eles permanecem mais como direitos formais, ou direitos de papel do que
direitos reais com acesso universal.

Boaventura de Sousa Santos, em 1985, quando examinou 0 caso portugués da gestdo das
politicas de saude identificou a distancia e, até mesmo, o antagonismo entre a pratica dos agentes
institucionais publicos e o reconhecimento dos “direitos dos utentes” (usuarios). Denominou esta
ocorréncia como “Estado Paralelo” onde o predominio da cultura tecnocrética e a pratica funcional por
clientelas, proprias do sistema ditatorial, permaneciam na acdo dos agentes institucionais apds quase
dez anos da Constituicdo Democréatica Portuguesa de 1976 (Santos, Boaventura de S., 1990, pg. 224)

A incorporacdo do paradigma de direitos pelos agentes institucionais é parte inerente da
Reforma do Estado. Todavia, ndo basta a capacitacdo teorica desta perspectiva € preciso que ela
fomente e instrumentalize a adocdo de nova processualidade geradora de procedimentos e espacos
institucionais de defesa de direitos.

A difusdo da cultura de direitos e o dominio de ferramentas para operar a
processualidade do paradigma de direitos sdo dois elementos basicos para compor um programa
de profissionalizacao do agente institucional gestor da politica social na América Latina.

e adescontinuidade de atenc¢es sociais entre 0s governos e a ado¢do de modos de
gestdo para curta permanéncia

Um segundo grande efeito do trato neoliberal do social na realidade latino-americana é a
configuragdo da politica social como Programa de Governo e ndo como Politica de Estado. A conquista
da Politica de Estado significa a permanéncia do acesso na condicdo de direito do cidadania ao invés,
da fragil condicdo de receber uma concessdo de um governante. A auséncia do entendimento da
politica social como dever do Estado e direito de cidadania leva a sua fragil e transitoria construcéo
como um ato pessoal do governante de plantdo. Isto ocorre mesmo quando é operada massivamente (a
semelhanca do favor individual que se fez sob a “égide do dom”, como analisa Mauss) supondo a
retribuicdo do “dar” momentos eleitorais. Mais ainda, aparece como ameaga: “caso nao seja reeleito
vocé ndo terd mais acesso a isto ou aquilo”. Logo, desloca-se o direito de cidadania ao acesso a um
servico para o velho processo doacgdo e seu vinculo com a retribuicdo como reconhecimento do favor
ao doador.
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O social tomado como secundario ao econdmico, e ndo como seu “alter”, é tratado como
residual dentre os deveres do Estado. Esta concepcdo é disseminada na maquina estatal onde os agentes
institucionais ndo incorporam o efetivo papel de um agente puablico, cuja base de agdo sob o
fundamento republicano sup6e o entendimento do predominio do interesse publico na agdo, o que exige
certezas e permanéncias ao invés de subjetividades.

Detecta-se um despreparo do agente institucional gestor da politica social para o exercicio de
uma funcdo puablica assentada na democracia. Isto exige, no minimo, que seja capaz de apresentar
publicamente as decisfes, construir democraticamente espacos para audiéncia de pareceres diversos,
como também, para debater e regular, de modo transparente, as manifestacdes contraditorias. A
formacdo do agente institucional democratico supde o dominio quer de novos saberes, quer de novos
instrumentos que favorecam a agdo profissional democratica.

Quando o servico publico é operado por concepcBes patrimonialistas e compadrio, ou proprias
do despotismo ditatorial os agentes institucionais adotam atitude preventiva e buscam ndo emanar
opinides ou tomar posi¢bes por considerar que isso seria visto como infringéncia institucional e,
consequente motivo, para receber san¢des de suas chefias e provavel perda de cargo. A formatacao da
politica social por programas governamentais reforca a cultura de inibicdo do posicionamento do
agente publico, ja que muitas regulacfes permanecem no campo das subjetividades.

Pode-se afirmar que o efeito do “desmanche das politicas sociais”, apontado pelos analistas para
0s paises de centro-Europa, como conseqiiéncia da orientacdo neoliberal, é na realidade latino-
americana transmutado para o efeito da “descontinuidade das iniciativas sociais”, ja que ndo se pode
afirmar que aqui tenha ocorrido, a pré existéncia de politicas sociais extensivas ou de Estado, para que
fossem desmanchadas. Excecdo feita a Previdéncia Social que tem sido transformada de politica
publica em politica privatizada.

O preparo dos agentes publicos como gestores de politicas de Estado e nao s6 de agdes de
curta duracdo deve ser incentivado, no processo de sua formacdo, de modo a reduzir o
predominio de subjetividades e ampliar a presenca do interesse publico no processo de gestdo da
politica social.

e aresidualidade do alcance da politica social pela aplicacdo da focalizagdo em
realidades de vulnerabilidade extensiva

Outro efeito do neoliberalismo na gestdo do social é a disseminacdo da falsa idéia de que a
demanda por politicas sociais publicas € nos paises da América Latina residual e transitdria. Esta
concepcdo é fortemente disseminada sob a afirmagdo de sua eficicia no combate a pobreza. Todavia,
nos paises de fragil extensdo dos direitos de cidadania a focalizagcdo concorre para a permanéncia dessa
restricdo e a disseminacdo da falsa idéia de que ha sempre alguém mais pobre dentre os pobres, que
pode ser elevada a categoria de pobre.

A bandeira de combate a pobreza, se sobrepde a concepcdo da politica social como direito de
cidadania. Os pobres sdo os sem direitos, ao contrario dos ndo pobres, a quem cabe ter direitos, e dos
ricos que deles ndo precisam, por se defenderem com seu préprio patriménio. Esta concepcao restritiva
do alcance do Estado de direito acirra as velhas concepg¢des da pobreza como “mal individual” das
classes perigosas que precisam ser vigiadas através de fortes processos de seletividade nos acessos
sociais, ja que fraudam o erario puablico com seu “desejo de vagabundagem”. Embora essa descricédo
tenha sido carregada nas tintas, este raciocinio € manifestado de multiplas formas até no indefectivel,
“ndo dé o peixe, ensine a pescar”, que parte do suposto de que o outro, o pobre, assim o0 € por ser um
ignorante.
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E claro que subjaz a essa questio o debate entre universalizaco e focalizagdo que por vezes é
exagerado pelos seus defensores. De um lado atribuindo um sentido extremo ao principio de
universalizar, traduzindo-o como a capacidade de atender a todos, do mesmo modo a0 mesmo tempo;
e, para outros, um anico sentido ao termo focalizar considerando-o como ac¢do de restricdo do acesso
tdo so as piores situacdes de vida. A universalizagdo deve ser entendida como um processo que tem por
direcdo social a atencdo a todos que tenham a mesma necessidade todavia, ela ndo € impeditiva que se
estabelecam metas graduais de cobertura e, nelas, se dé prioridade de atencdo as situacdes mais graves.
Subjaz ainda a esse confronto, a pouca clareza quanto a concepc¢éo de diretos de cidadania e deveres de
Estado no campo social. Uma consequéncia freqiente, deste modo de pensar, leva a leitura pontual e
reducionista da realidade pelo agente institucional. No caso ele ndo desenvolve processos para a
identificacdo da demanda e reduz sua leitura a incidéncia de situagcdes ou ocorréncias manifestadas por
aqueles que procuram o servico publico e sdo por ele selecionados, pela aplicacdo de pré-requisitos ou
condicionalidades estabelecidas pelos programas sociais.

O agente institucional afasta-se da leitura da incidéncia do nimero e forma das situacfes no
territorio real e reconstréi uma visdo parcelar adstrita as contingéncias que reproduzem mecanismos
excludentes. Um exemplo tipico no Brasil é a da transmutacdo de um beneficio financeiro a uma
pessoa com deficiéncia em renda familiar, blogueando a atencdo a uma segunda vitima dessa
contingéncia quando ocorre na mesma familia. O agente institucional limita sua leitura do real aos
freqiientadores do balcdo de recepcao dos servicos. Este, ainda que um meio de registro de ocorréncias,
ndo reproduz em absoluto, o universo da realidade. Isto exige um processo de formacao dos agentes
institucionais para operar as politicas socais que provoque a aplicacdo de novas metodologias de
analise territorial baseadas nas ciéncias humanas e sociais e nas geociéncias.

¢ a ONGuizagdo da gestao da politica social e consequente restri¢cdo do alcance dos
direitos dos usuarios

Outro impacto nas desconstruces do dever do Estado e direito de cidadania, denominado por
alguns como “refilantropizacéo do social” é a permanéncia da acdo do Estado sob a égide do modelo da
subsidiariedade onde o 6rgdo de Estado deve ser o ultimo a atuar, isto € sua presenca deve ocorrer sO
apos o individuo, a familia e a comunidade tomarem iniciativas sociais.

Sob argumentos de eficacia e eficiéncia das acGes desenvolvidas por ONGs, face a acdo do
Estado, é fortalecida a concep¢do da gestdo substitutiva de um pelo outro como ato simbdlico de
eficiéncia e democracia. Todavia, 0 que ocorre € a subordinacdo do interesse publico aos designios que
conformam os estatutos de cada associacdo filantropica. O Estado transforma-se em financiador e
fiador de propostas ou de projetos de ONGs substituindo a concepc¢éo de politica social publica pela de
“projetos sociais isolados. Assim o Estado transforma sua forga em sua fraqueza.

Novamente é diluido o dever de Estado para com a protecao social do cidaddo, sendo que esta
se transmuta na acdo topica da associacdo sem fins lucrativos, beneficente, de filantropia, dentre vérias
outras nomenclaturas. A no¢do de cidadania é obscurecida pelo estatuto da organizacdo cuja agdo
fragmenta a demanda em pequenas experiéncias que, sem duvida, podem guardar qualidade mas ndo, a
possibilidade de efetivacdo de direitos sociais e, muito menos, a condi¢cdo de ser extensiva a todos que
dela necessitam.

A acdo do agente publico passa a ser a de analista do modo de aplicacdo dos recursos
financeiros transferidos para a entidade social, deixando de lado, por completo, qualquer perspectiva
processual do alcance de direitos ou a efetivacao de sua processualidade na gestéo social.

O rito de acesso dessas organizagBGes sociais ao recurso publico escudado por principios
contabeis fiscais da aplicagdo do dinheiro publico, escamoteado a preocupacdo com o carater publico
da politica social, a extensdo do acesso a todos que dele necessitam, e os resultados efetivos gerados
como garantias para 0s USUarios.
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Ser capaz de realizar pactos e contratos de gestdo entre Estado e sociedade civil pautados
na democracia e nos direitos de cidadania exige nova capacitacao dos agentes institucionais.

e atransitoriedade das atencdes sociais e 0 baixo impacto de seus resultados

Por transitoriedade das atenc¢des sociais se quer aqui configurar a discrepancia existente entre o
carater quase emergencial, ou de baixo folego, das atencbes sociais face ao forte impacto na vida
presente e futura das pessoas, causado pela exclusdo social.

Um dos exemplos tipicos desse carater transitério das atencdes sociais é bastante visivel na
dindmica de programas nutricionais que condicionam 0 acesso ao programa a pessoas, adultos ou
criancas, desnutridas. Quando um usuario do programa apresenta condicdo de nutricdo ele tem tal
acesso imediatamente cortado. Por consequéncia, é freqliente que volte a demandar novo acesso a esse
programa pela reincidéncia da desnutricdo. O programa parece nao acreditar que, provoca alteracfes na
vida das pessoas e que os resultados positivos obtidos decorrem da atencdo que € ofertada e que,
portanto sua interrupcdo descurada trara o retorno da vulnerabilidade ao usuario.

N&o é raro que as atencBes sociais sejam pensadas e operadas como a¢des de efeito imediato,
como se aqueles que a ela recorrem ndo necessitassem, ou ndo pudessem, ter reconhecido o tempo de
que precisam para superar a vulnerabilidade ou o risco em que vivem.

E preciso que o processo de desligamento de um usuério de um programa seja submetido a uma
avaliacdo quanto ao impacto dessa decisdo na vida real do usuario de modo a aferir se os resultados da
acao superaram a vulnerabilidade a ponto de garantir a persisténcia por maior tempo daquele resultado
positivo. Em analogia com um produto de mercado, parece que por vezes o uso da atencdo social é
descartavel e ndo possui certificado de garantia, raciocinio este que combina plenamente com a nogéo
de auséncia de direitos de cidadania.

E certo que a construcdo da perenidade, resiliéncia ou efeito futuro de uma dada conquista exige
a producédo de novos conhecimentos sobre metodologias de trabalho, avaliacdes de resultados, estudos
comparados, pesquisas. A construcdo de expertise no desenvolvimento das atencdes sociais é baixo,
registrando poucas experiéncias de sua sustentacdo pelo apoio de centros de formagao continuada e de
centros de documentacdo que permitam sistematizar praticas, trocar experiéncias e dar retaguarda aos
profissionais da linha de atuag&o.

E preciso investir em novos conhecimentos e formacdo de agentes para alcancar
resultados mais perenes nas politicas sociais. E certo que chegar a esse resultado exige uma
alianca dos processos de formacdo com a cultura politica de avaliacdo, producdo de indices e
indicadores de resultados.

e O caso de Sdo Paulo: o acordo INDES/Prefeitura de Sao Paulo

Reverter os impactos da regulacdo neoliberal na qualidade das politicas sociais e na capacitacéo
dos agentes institucionais foi um processo experimentado na cidade de S&o Paulo, no periodo de
2002/2004 que contou com a experiéncia inédita de realizacdo desterritorializada de um Programa
Nacional de Capacitacdo promovido pelo INDES. Isto é, foi realizado na cidade de Séo Paulo através
de docentes latino-americanos do INDES, o Curso de Desenho e Geréncia de Politicas e Programas
Sociais ao invés do deslocamento pontual de agentes institucionais da Prefeitura de Sdo Paulo a
Washington.

A experiéncia desenvolvida entre a Secretaria Municipal de Assisténcia Social da Prefeitura de
Séo Paulo e o INDES - Instituto Interamericano para o Desenvolvimento Social, do BID — Banco
Interamericano de Desenvolvimento, ocorreu no periodo de 2003/2004 e configurou um processo de
formacdo em escala de gestores de politica social. Este processo foi mediado pelo PNUD sob a
aprovacao do BID e da Agéncia ABC do Ministério das Relacdes Exteriores do Governo brasileiro.
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Este processo que preparou pouco mais de 700 gestores culminou com um Congresso
Institucional realizado em 30 de novembro de 2004, sob o titulo 1° Congresso de Gestdo da Politica de
Assisténcia Social da Cidade de Sao Paulo, cujas oficinas debateram os trabalhos apresentados pelos
alunos desse curso de formacdo com duracdo de 200 horas.

A politica de capacitacdo de pessoal exercida em escala foi a estratégia basica para a difusdo de
um novo paradigma de gestdo da assisténcia social fundado nos direitos de cidadania. O
desenvolvimento de pessoal foi uma das fortes estratégias na mudanca do paradigma de gestdo
institucional.

O éapice desse processo foi a instalacdo do ESPASO — Espaco Publico do Aprender Social na
condicdo de um centro de formacdo continuada para trabalhadores sociais inaugurado pelos cursos
INDES para Formacdo de Gestores Sociai. Através de equipe internacional de formadores foram
preparados mais de 700 técnicos da Secretaria e de ONGs para 0 processo de gestdo social da
assisténcia sob novo paradigma.

e asituacdo encontrada para implantar um novo paradigma de gestao

A construcdo do reordenamento politico da politica de assisténcia social em Sao Paulo exigiu
varias mudancas administrativas como a extin¢do de érgdos paralelos a gestdo da assisténcia social e a
instalacdo de novos espacos de gestdo paritaria e democratica. Todavia, ndo bastaram as mudancas
legais, elas permaneciam s6 no papel era preciso afirmé-las, na dindmica da gestdo. Era preciso que
todos entendessem claramente qual era a funcao especifica do 6rgdo municipal de assisténcia social
para se constituir, de fato, em um operador do dever de Estado e do direito da populagéo.

O primeiro passo no processo de mudanca de paradigma partiu da caracterizacdo territorial dos
riscos, desigualdades, vitimizagdes, vulnerabilidades e exclusdes sociais da populacdo dentre as
populacbes dos 96 distritos da cidade de Sdo Paulo; o segundo passo consistiu na reorganizacao
institucional do processo de gestdo; o terceiro passo na reorganiza¢ao programatica da politica; o
guarto na reorientacdo da politica de parcerias com as ONGs, o quinto na descentralizacdo da decisdo
para 31 &reas regionais; o0 sexto na constru¢do da politica de recursos humanos; e o sétimo na
construcdo da politica de custo e de financiamento das aten¢des de assisténcia social.

A categoria territorial do distrito da cidade passou a ser determinante na orientacdo da agéo
inclusive, para definir a abrangéncia do trabalho das equipes regionais que deixaram de se referir aos
segmentos sociais (equipe do idoso, equipe da criancga, etc) para serem referidas dos distritos e sua
populacdo como campo de abrangéncia e responsabilidade da acdo publica. A Secretaria passou a
reconhecer a importancia do territério como um direito urbano a cidade. Foi tematizada a diferenca dos
lugares pela relacdo exclusdo-inclusdo social atraves da difusdo do Mapa da Exclusao/Inclusdo Social
da Cidade de Sao Paulo (PUC/SP 1996-2001). O dominio técnico do georeferenciamento e do processo
de informacao sobre a realidade foi estimulado e viabilizado atraves da capacitacdo dos agentes nesses
novos conhecimentos e da aquisicdo para 6rgdo publico da infra-estrutura de informatica para sua
producéo.

O novo paradigma fundado nas necessidades sociais, na analise de riscos, vitimizacoes,
exclusdes e vulnerabilidades sociais nos territorios da cidade possibilitou nova compreensdo da
realidade, entendendo que as condicdes das pessoas também decorrem: das circunstancias da vida em
sociedade e do modo pelo qual, cada um, estad engajado no processo produtivo nessa sociedade de
mercado. Para analisar o agravamento do risco social, era necessario entender as circunstancias “do
ch@o” onde viviam as pessoas e 0 seu entorno. Era preciso enxergar e pensar nas pessoas enraizadas em
territorios onde vivem cotidianamente. A relacdo com a realidade deixava de ser uma construcdo
abstrata para consolidar-se como uma relacdo real fincada em relagdes cotidianas, em protagonismos e
cerceamentos, com acessos ou falta de acessos a protecéo social.
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A consolidacdo da assisténcia social como politica publica na cidade de S&o Paulo, exigia
enfrentar a heterogeneidade existente, ndo s6 em decorréncia da diversidade dos territorios, mas da
auséncia de unidade entre a corporacdo técnica do significado da politica de assisténcia social. Cada
acao era até entdo, pensada em si mesma, em cada equipe, em cada supervisdo regional, em cada
distrito. A populagdo era tomada em parcelas especificas, como segmentos em si mesmo, sem
articulacdo com o todo. Uma grande fragmentacdo de leituras e proposicdes existentes exigia
desenvolver a capacidade de construir um eixo nucleador baseado na totalidade.

A reorganizacao institucional incluiu as seguintes estratégias: distritalizacdo da gestdo; resgate
do trabalho social direto: unificagdo dos trabalhadores sociais; reordenacdo organizacional; articulagéo
entre meios e fins; qualificacdo dos espacos de servicos; insercdo da assisténcia social no governo da
cidade; implantacdo do sistema de informagéo/informatizacdo; implantacdo do sistema de vigilancia de
exclusdes e riscos sociais; defesa dos direitos socio-assistenciais e consolidacdo da politica de
comunicagéo.

A reorganizacdo programatica da politica incluiu: a municipalizacdo de programas e de servicos
antes realizados pela Unido e pelo Estado na cidade; o redirecionamento da acdo por resultados
confugurados como seguranca de acolhida, seguranca de provisdo de beneficios e auxilios, seguranca
de convivio, vigilancia da exclusdo social e a defesa de direitos socais.

O sentimento de fragilidade na corporacgdo institucional desestimulava sua mobilizacdo para
conduzir o avancgo da gestdo de assisténcia social sob novo paradigma. Era preciso um novo imaginario
coletivo. Isto exigiu impulsionar forte politica de gestdo de pessoas capaz de restaurar a
credibilidade dos agentes institucionais e dos gestores, sem vincular a forca institucional ao
namero de funcionérios e, muito menos, em reacender o corporativismo e sim a conquista de
direitos sociais da populacdo. Era preciso construir a adesdo a um novo paradigma de gestéo.

A construcdo do novo paradigma para a assisténcia social exigia a retomada da inteligéncia
técnica da corporacdo de SAS. Este processo foi desencadeado de inicio pela anélise da realidade dos
territérios da cidade e da aproximacdo a populacdo em situacdo de rua. A acdo dos técnicos era
precipuamente indireta, relacionando-se com organizagdes, ndo havia um sistema de trabalho direto nos
territorios de vida das pessoas.

O avanco da gestdo exigia trabalho intensivo com todos os trabalhadores sociais da
Secretaria e das organizagdes parceiras.

O novo movimento ndo foi s6 interno, mas também, externo na composicdo da acdo de
governo, onde alguns componentes consideravam a extin¢do do érgdo como a medida mais adequada.
Assumir a gestdo especifica da politica de assisténcia social era conotado com o simbolo de fraqueza
institucional como uma ac¢éo para “enxugar o gelo”.

Era preciso redefinir o eixo pelo qual a assisténcia social compunha a agéo de governo e
mantinha vinculos intersetoriais com as demais politicas de governo. Alguns assistente sociais
queixavam-se por serem demandados como forca de trabalho para solucionar o insolucionavel,
encaminhado por outras areas de acdo governamental.
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sentimentos dos agentes institucionais expressos pela sua forma de trabalhor

a) perda da inteligéncia construida pela corporagéo resultante da auséncia e referéncia
conceitual unitaria e da sistematizacdo da experiéncia de exercicio fragmentado e isolado;

b) sentimento de perda de campo de trabalho e de forca institucional na agéo de
governo;

c) auséncia de nomenclatura unitaria, padrdes comuns de referéncia, dificuldade de
vetores para construcdo da identidade coletiva, inclusive pela linguagem;

d) auséncia de compreensao da totalidade das a¢Ges do 6rgéo, perda de lagos e vinculos,
relagGes pontuais e fragmentadas;

e) leitura da realidade social fragmentada por segmentos sociais a partir da agéo
desenvolvida e ndo da realidade como demanda — necessidade de introduzir a perspectiva
ativa (delivery);

f) nocdo homogénea da cidade sob o conceito de realidade da &rea, e ndo das diferengas
dos territorios onde vive a populacédo da cidade. Visdo desterritorializada;

g) tendéncia homogeneizadora superpondo a diversidade do real com uma capa unitaria
do saber fragmentado (generalizacédo pela parte);

h) auséncia da leitura da dindmica de forcas (visdo estatica, tradicional, referéncias ao
pensamento estruturalista e determinista como se fosse expressdo do carater progressista;
ndo aplicacdo de categorias de forcas em movimento com acuidade para realizar a anélise
da conjuntura) que traduziu a situacdo de oposicdo a ditadura militar como atitude de
negacdo do Estado e descrédito na democracia.

estratégias para a mudanca de paradigma

a) difusdo do entendimento do novo paradigma:

— desencadear amplo entendimento pelos agentes institucionais do novo paradigma;

— difusdo no governo e nas forgas da sociedade da concepgéo da assisténcia social como
dever de Estado e direito da populacao;

b) desencadear no imaginario social o desejo de um novo horizonte para a politica de

protecdo social:

— fixar um novo horizonte capaz de criar uma perspectiva no pensamento coletivo dos
agentes institucionais;

— criar estratégias para antever o desejado, reduzindo a inseguranga para movimentar-se
do ligar onde esta (o outro lado do rio);

— criar condigOes de fortalecimento da equipe, eliminacdo do sentimento de perda e de
fragilidade;

— acenar com medidas préaticas inclusive no cenéario do lugar de trabalho;

c) instalar as bases para potenciar as relagdes internas de carater unitario:

— quebra de fragmentages de equipes;

— reconstrucdo unitaria do fluxo dos processos, substituindo a tramitacdo de papeéis por
relagGes dindmicas e informatizadas;

— construcao da referéncia a totalidade dos procedimentos;

— substituicdo da linguagem geografica hierarquizada entre “central e area” pelo vinculo
aeoaréfico territorial como municioal (totalidade urbana) e reaional (intra urbana).
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A construcdo da nogéo de protecdo social ndo contributiva como elemento fundante da acéo de
governo de uma cidade foi o eixo de interlocucdo e definicdo do locus especifico da gestdo da
assisténcia social na acdo governamental e no &mbito das politicas sociais municipais.

Estabelecer este vinculo entre uma politica especifica com as prioridades de acdo de governo
exigiu que o processo de territorializacdo da politica de assisténcia social passasse a ser um eixo
estruturador no tratamento da construcdo do modelo de gestdo através dos territérios da cidade. Ao
invés da difusdo do conhecimento da heterogeneidade dos territérios da cidade, o imaginario
institucional de SAS, os significava como uma massa homogénea sob o designativo de area ou areas,
em distin¢do do trabalho do corpo técnico da unidade de gestdo central. O didlogo “central e area”, era
mais uma hierarquizacdo administrativa, que reduzia a leitura da especificidade dos territérios ao
conceito de area como um pedaco de terreno. Eles ndo eram incorporados como espagos vivos, com
dinamicas diferenciais entre si e determinantes particulares de caracteristicas e forcas sociais. Area era
a palavra sinbnima para dizer do ambiente de operacdo/execucéo e central era a palavra para referir o
ambiente da norma, do poder, da decisdo, da apropriacdo do financeiro, do enquadramento do outro. A
realidade dos territorios permanecia subalterna a uma relagcdo de mando e poder.

e 0s passos desencadeados

Buscou-se de inicio quebrar a logica de organizacdo do trabalho interno. Havia gargalos que
mantinham a precedéncia da l6gica da fragmentacdo da acdo. Foram dissolvidos 0s agrupamentos
internos em que se organizava a acdo administrativa de SAS através de um processo de trabalho
conjunto. Varios deles atuavam como bloqueadores do fluxo de um processo circular que permitisse a
compreensdo da unidade da acdo. Foram adotadas iniciativas de discussao que favoreciam a adocao de
principios e normas coletivas com transparéncia de decisoes.

As equipes de trabalho técnico foram reorganizadas por distritos quando na regibes e, por
segurancas sociais, quando em exercicio no planejamento geral. Deste modo, passou a predominar de
um lado, a realidade territorial da demanda e de outro, a responsabilidade pablica do 6rgao gestor em
garantir os direitos da politica de assisténcia social.

Esta primeira forma de nucleacdo das acOes existentes para a producdo de resultados como
direitos do cidadao foi fundamental. A nova logica de gestdo permitiu identificar a presenca da logica
privatista e burocratica presentes no processo de trabalho. Os servidores da SAS denominava a
Secretaria como a Casa dizendo: “a Casa pensa isso ou pensa aquilo”. N&o percebiam o carater
corporativo e privatista dessa nomenclatura ja que para isso era preciso a incorpora¢do da compreensdo
republicana da funcdo de um 6rgédo publico e do desempenho de seu agente. Casa € uma propriedade
privada de relacdes intimas e espaco de privacidade. O érgdo publico é um 6rgdo de Estado que deve
ter regras claras e gestdo transparente ou, o contra-ponto da privacidade doméstica. A ruptura da
presenca do carater patrimonial da corporacdo era fundamental para superar o predominio da
fragmentacdo e do poder individual de pequenos grupos. Era preciso reabrir a compreenséo da
totalidade da agdo do 6rgao perante aos usuérios como cidadaos de direito. Foi um desafio inicial
muito grande, mas muito bem sucedido em seus resultados.
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relacdo entre a semantica institucional existente e 0s novos sianificados a conquistar

a) estabelecer nova linguagem referéncia para o novo paradigma em 0posi¢do ao
anterior;

b) mudanca na forma de designagdo do reconhecimento coletivo usual do local de
trabalho de modo corporativo, auto referido e apartado da sociedade: Com a desmontagem
do carater patrimonial e privatista da noc¢ao do 6rgédo;

c) necessidade de difusdo da compreensdo da natureza do ente puablico e sua
responsabilidade para definir a acdo do agente usuério na afirmacéo de seus direitos;

d) substituicdo a referéncia das acbes desenvolvidas a nomes fantasia ou a nocao de
projetos enquanto de natureza temporaria (comeco, meio e fim). Desenvolvimento da
nocdo de servico como o direito a certeza da presenca, a continuidade para afirmar a
concepcao de direito a;

e) a nominacdo de “entidade social” foi substituida por ONG/organizacdo parceira —
atribuindo-lhe uma concepcdo social e ndo mais administrativas.

A desconstrucdo da ldgica da operacdo das acdes, permitiu identificar a presenca de
procedimentos arcaicos, baseados em usos e costumes sem manter coeréncia com resultados ou
principios. As agdes desenvolvidas ndo estavam pactuadas, ou aprovadas, pela sociedade, isto é,
permaneciam desde seu nascimento sem qualquer debate democrético e internas a ldgica dos técnicos
do 6rgao.

Identificar o rol de atividades, sua presenca e mdaltipla nomenclatura foi um trabalho de
arqueologia da corporacéo realizado coletivamente.

O processo orientador da mudanca de paradigma de gestdo e de concepcao foi entendido como
a construcdo da unidade politica para a gestdo da politica de assisténcia social. Esse processo foi
denominado PROREAS - Programa de Reordenamento Politico da Politica de Assisténcia Social. O
PROREAS estabeleceu um tempo semanal de discussdo com os trabalhadores de todas as unidades
regionais e setoriais de SAS. Este processo, de reflexdo e discussdo, correspondeu a um processo de
alavancagem do debate conceitual na Secretaria, um processo de base para a cupula. Algumas areas
estenderam essa discussao a técnicos de organizagdes sociais.

e aintroducédo de nova politica de parcerias

Outra mudanca no processo de gestdo de grande significado foi o novo pacto na relagdo de
parcerias com as organizacOes sociais. A alteracdo do padrdo dessa relacdo foi uma questdo estratégica
para introduzir o novo paradigma da assisténcia social.

A condicéo de gestor de uma politica publica, exigia a alteracdo da operacdo com organizacgdes
sociais como um “banco de financiamento” de propostas ou projetos sociais de entidades sociais. Este
era 0 modo de funcionamento tradicional. A organizacgdo social interessada encaminhava a sua proposta
e, dependendo de vérias relacbes pessoais com técnicos e dirigentes do 6rgdo, tinha sua proposta
avaliada como positiva recebendo financiamento pablico através da relacdo juridica de convénio com
transferéncia mensal de recursos financeiros. Algumas relacfes e decisGes se faziam pela cupula da
Secretaria sem ouvir os técnicos de acdo local. Prevaleciam acordos através de propostas isoladas a
partir do que cada organizacao entendia como bom. N&o se aplicavam critérios publicos e mecanismos
democraticos de debate para escolha da organizacdo que iria ser parceira da rede de servigos. As
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decisdes eram ocultadas na tramitacdo individual de processos burocraticos. Os processos eram
iniciados pelo interesse da entidade e ndo pela disposicdo do 6rgdo publico em instalar um dado servicgo
socioassistencial em determinada regido da cidade. Assim o0s “servigos” eram instalados onde as
“entidades” estavam interessadas em manter projetos sociais € ndo onde estavam instalados os
territdtios de maior vulnerabilidade.

relacdo estratégica entre a semantica adotada e o protagonismo
das forgas e dos agentes

a) substituicdo da semantica tecnocratica que transforma o conhecimento em poder
burocréatico por nova semantica que posiciona a forca de cada sujeito como interlocutor. A
linguagem referencia o lugar de cada um e pode interditar a relagdo democratica. No caso
da construcdo do novo paradigma e seu enraizamento se torna fundamental exponenciar a
capacidade do desempenho do protagonismo no processo. A relacdo mantida
tradicionalmente era verbalizada como técnico e a entidade. “De um lado, ela
exponenciava o poder do agente institucional publico como o técnico (aquele com poder
de aprovar ou ndo) e reduzia o conjunto dos agentes institucionais da organizacdo parceira
a uma massa informe e homogénea denominada entidade”;

b) os agentes institucionais com vinculo trabalhista no 6rgdo publico e aqueles da
organizagdo parceira foram considerados na igualdade de trabalhadores sociais. Foi
implantado o Banco de Dados dos trabalhadores sociais das organizacGes, assim como
dos servidores municipais. Ambos freqlientavam o programa de desenvolvimento,
qualificacdo e capacitacdo de agentes e gestores em igualdade;

c) foi potenciado o desempenho do técnico supervisor, objetivando e normatizando suas
funcdes, responsabilidades e transparéncia da acdo. A designacdo do técnico supervisor
passou a ser publica e reposicionado o contetido “técnico” do seu trabalho. A prestacdo de
contas financeiras, claramente disciplinada passou a ser encargo da organizacdo por
profissional com balancete assinado por profissional registrado oficialmente como
contador responsavel.

mudancas provocadas na cultura institucional

a) compreensdo da funcdo republicana do Estado;

b) énfase na responsabilidade do gestor publico;

c) reconstrucdo do universo de linguagem com padronizacdo de nomenclatura;

d) ruptura com os procedimentos transmitidos por usos e costumes resignificando-os e
examinando sua coeréncia ao novo paradigma;

e) construcdo da concepcdo de servigos continuados, hierarquizacdo de servicos, rede de
Servigos;

f) referéncia a totalidade da demanda pelo uso do georeferenciamento, de censos, de
construcdes coletivas;

g) compreensdo e aplicacdo de categoria territério, com incorporacdo do novo saber do
georeferenciamento.
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Os gestores institucionais desenvolveram propostas para regulamentacdo de lei municipal que
exigia que todas as parcerias com organizacdes sociais para execucdo de servigos de assisténcia social
seguissem o ritual democréatico pelo qual o convénio era precedido por editais publicos e audiéncias
publicas para avaliacdo e escolha transparente de parceiros com anuéncia do interesse publico.

Foi realizada uma primeira tentativa desse novo ritual em 2002, no més de novembro quando do
reconveniamento de servicos que vinham sendo executados. Essa tentativa serviu de base para a
concepcao do sistema informatizado de monitoramento dos servigos conveniados — SIMCOAS. De
inicio foram detectados 43 passos de tramitacdo burocratica de um convénio que apds discussao com 0s
envolvidos em debates democraticos foram reduzidos para 14.

O primeiro passo desse Sistema foi conceber o Banco Publico de Dados das OrganizacGes
Sociais — BANORGAS para controle do processo de matricula e certificacdo das entidades sem o que,
as organizagdes sociais ndo poderiam candidatar-se a parcerias. A implantacdo desse novo sistema
exigiu discussbes com as organizacOes sociais e a construgdo de um pacto centrado na relacdo do
direito socio-assistencial dos usuarios.

A relacdo do 6rgdo de Estado com organizagBes sociais, mesmo que ndo lucrativas, inclui o
financiamento de aces através do fundo publico, isto é, da contribuicio dos cidaddos. E de carater
democrético a garantia do controle fiscal, da plena transparéncia da aplicacdo do dinheiro publico. A
aplicacdo do recurso publico ndo €, e nem pode ser, ato de vontade pessoal e sim, propdsito coletivo.

Mudou-se o conceito de “convénio com entidade social” para o de parcerias com organizagoes
sem fins lucrativos ou mesmo, ONGs. Essa alteracao exigiu novas formas de constituicao das relacdes.
Primeiro procedimento adotado foi o de realizar um edital de chamamento das organizacgdes publicado
em jornais para que, todas as organizacdes pudessem saber que um dado servico seria instalado e
pudessem manifestar seu interesse em realizar uma parceria. Foram abolidos acordos de “bastidor”
entre interesses pessoais ou de carater tecnocratico.

Claro que esta alteracdo foi realizada em um processo de transi¢do sob véarias dimensdes. Em
2002, no processo de reconveniamento de novembro, duas grandes mudancas ja haviam ocorrido: a
revisdo do fluxo decisorio para o processo de conveniamento; e, o inicio da realizacdo de audiéncias
publicas para o debate decisério sobre as propostas apresentadas pelas organizagdes. Em 2003, o
processo mais completo de transparéncia foi possivel; pois ja havia ocorrido a padronizagdo da
linguagem dos servicos 0 que permitiu a construcdo de editais publicos de aclaramento para
implantacdo de cada servico soOcio-assistencial. Esta mudanca exigiu a analise dos servicos e a
padronizacdo dos seus custos, 0 que exigiu por sua vez discutir resultados, metodologias, unidades de
custo e custeio.

O processo de construcdo de nova regulacdo foi precedido pela elaboragdo do conteudo de
norma técnica para estabelecer a nomenclatura de cada um dos servicos, seu conceito e as aquisi¢coes
que deveria proporcionar ao usuario, distinguindo-as entre aquisices materiais e aquisi¢fes socio-
educativas. Por exemplo, em um albergue a aquisi¢cdo material poderia ser o banho, a comida, enquanto
que a aquisicdo socio-educativa estaria dentre as capacitagdes para exercer um trabalho, um novo
relacionamento, uma nova socializagdo. Todos os resultados esperados e fundamentais para a
reconstrucdo da vida de um ex-morador de rua deveriam ser explicitados. Cada um dos servigos
socioassistenciais foi visitado, investigado, detalhado em sua dindmica, hierarquizado e caracterizado
em suas funcdes.

Na construgédo da linguagem padréo percebeu-se que alguns elementos ndo continham o mesmo
nivel de maturidade de compreensdo e consenso. Isto ndo permitia naquele momento sua definicao
plena. Foi utilizada a estratégia de decisdo adotada em alguns paises europeus de tradigdo democratica.
O estagio de elaboracdo parcial foi sistematizado e publicizado como o restante, todavia, essa
publicagdo usou outro formato, sendo impressa em papel rascunho, significando que ainda era passivel.
Através deste procedimento foi demarcado que nos processos de mudanga com grande
envolvimento de agentes convem adotar simbolismos processuais até mesmo, com a introducao
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de algumas formas ludicas. A relacdo semantica do conteddo com a expressdo da palavra é
fundamental ser enfatizada em processos de mudanca institucional de corte democratico. Nao
basta mudar palavras, € preciso desenvolver a amarracao de novos significados e deixar antever
o0 lugar de chegada da mudanca.

Considerac0es finais

O processo de gestdo da mudanca de paradigma da politica de assisténcia social trouxe a
demanda em se distinguir a porta de entrada e a porta de saida da politica pablica. Tradicionalmente a
assisténcia social € pensada e operada como acdo de solidariedade. Nesta perspectiva € muito
acentuado o modo como o “doador” chega a pessoa, ou na situacdo. A gestdo da politica publica pde
nova dimensao a essa relacdo a partir da prevaléncia de compromissos éticos com a justica social. Por
conseqliéncia, torna-se preciso aprimorar o conhecimento da realidade e obter a clareza do que sera
ofertado no servico socioassistencial. A politica publica supde o monitoramento de resultados e ndo s
0 monitoramento de processos. Para monitora-los é preciso unidade de compreensdo do contetdo
desses processos e do significado concreto em torna-los pautados pelo paradigma dos direitos dos
usuarios. Foi preciso alterar os modelos de relacdo de tutela, de favor ou de subalternidade para o
ambito da autonomia de acesso e representacdo. O respeito a autonomia do cidaddo exigia que 0s
servigcos ofertassem condigdes para: desenvolvimento de capacidades e oportunidades e, pactos de
gestdo para escolha do padrdo a ser alcancado nas ac¢Ges. Foi preciso pactuar a atitude mais adequada a
ser adotada na porta de entrada de um servigo socioassistencial, distinguindo os procedimentos
pautados na acolhida daqueles pautados na seletividade excludente. Este conjunto de questdes abriu
espaco para um novo circuito de debates, e para a construcdo de nova pedagogia orientadora da
dindmica dos servicos socioassistenciais na perspectiva dos direitos sociais.

Os processos desenvolvidos foram dificeis, principalmente considerando que sua maturacdo
nunca € homogénea. Pode-se afirmar que se resgatou a inteligéncia do corpo técnico de SAS e se
instalou nova capacidade de entendimento da politica publica pela capacitagdo de pessoal, bem como,
se obteve novas formas de protagonismo dos usuarios dos servicos.

Todo este processo institucional foi articulado entre dois movimentos: o de mudanca
organizacional do paradigma institucional; e o de desenvolvimento de conhecimentos, habilidades e
ferramentas necessarias para a formacdo de gestores sociais. Este processo de formacdo se deu pela
parceria SAS/INDES e a realizacdo de um conjunto de Cursos de Desenho e Geréncia de Politicas e
Programas Sociais.

A afinidade construida entre a equipe de docentes e a gestdo de processos institucionais foi
também tema de analise pelos alunos/agentes institucionais na frequéncia aos Cursos de Geréncia.
Como resultado foi reconstruida a inteligéncia institucional sob a égide da concepcdo de politicas
publicas e conhecimento critico de seus instrumentos.

Seguramente esta experiéncia que permaneceu por quase um ano de trabalho garantiu ndo so6 a
formagéo de 700 gestores, como a formacdo de uma equipe de multiplicadores com qualidade e
capacidade para reproduzir esse processo para novos grupos. Os agradecimentos ao INDES por esta
possibilidade inédita, a Federico Tobar que coordenou o processo pelo INDES, juntamente com José
Maestro de Queiros, coordenador da area de desenvolvimento de pessoal da SAS, sdo também
extensivos aos docentes Fernando Filgueiras e Jorge Papadopoulos que obtiveram com o apoio dos
multiplicadores uma experiéncia paradigmatica de um processo massivo de formacgdo de gestores
sociais.
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