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RESUMO

Durante os ultimos 15 anos, acompanhou-se um processo de fortalecimento inédito das politicas
de assisténcia social no Brasil. Um conjunto de inovagdes institucionais possibilitou um
incremento na oferta de servicos e beneficios nesse setor. O desenvolvimento das politicas de
assisténcia social no Brasil foi possivel depois de um conjunto de mudancas institucionais que
permitiu o rompimento com a tradicdo filantropica que imperava na area e sua substituicéo pela
perspectiva da assisténcia social como um direito social do cidaddo. O presente trabalho tem
como objeto de analise o processo de transformacao institucional iniciado coma elaboragédo da
Constituicao Federal de 1988 e consolidado com a Lei Organica da Assisténcia Social de 1993
que viabilizou a area da assisténcia social, anteriormente gerida de maneira fragmentada,
dependente da previdéncia social e vista como caridade operacionalizada pelo Estado, como
um campo de politica publica — com um objeto, atores e uma dinamica de funcionamento
propria —, a partir da ado¢do do paradigma dos direitos. A investigacdo teve como ponto de
partida o seguinte questionamento: quais fatores contribuiram para que fosse possivel a
constituicdo da assisténcia social como um setor de politica publica no Estado brasileiro,
construido pelo processo de rompimento da tradi¢do filantrépica e sua substituicdo pelo
paradigma dos direitos, que passou a orientar a disputa acerca da politica de assisténcia social
apos a sancdo da LOAS? Para isso, é necessario analisar o processo politico de formulacdo do
texto constitucional sobre o setor e da Lei Organica de Assisténcia Social. Associado a esse
guestionamento de ordem empirica, emerge também uma indagacdo de natureza teorica
referente as fontes de origem e aos elementos que influenciam processos de mudanca
institucional e de formacao de subsistemas de politicas publicas, aqui entendidos como campos
estatais. O desenvolvimento dessa reflex&o teve como referéncia a Teoria dos Campos de Agédo
Estratégica (TCAE), de Neil Fligstein e Doug McAdam (2012). Os resultados encontrados
apontam que esse fendmeno somente foi possivel por contada da combinagdo entre fatores
externos a dinamica das politicas sociais brasileiras e a dindmica interna de campo relacionados
com a tematica da assisténcia social, casos do campo da politica de previdéncia social e 0s
campos profissional e académico do Servico Social.

Palavras-chave: assisténcia social, protecao social, politicas sociais, politicas publicas, campos
de acdo estratégica, mudanga institucional, paradigmas de politica



ABSTRACT

During the last 15 years, there has been a process of unprecedented strengthening of social
assistance policies in Brazil. A set of institutional innovations made possible an increase in the
offer of services and benefits in this sector. The development of social assistance policies in
Brazil was possible after a set of institutional changes that allowed the philanthropic tradition
that prevailed in the area to be disrupted and replaced by the perspective of social assistance as
a social right of the citizens. The present work has as its object of analysis the institutional
transformation process initiated with the elaboration of the Federal Constitution of 1988 and
consolidated with the Organic Law on Social Assistance of 1993, which enabled the area of
social assistance, previously managed in a fragmented way, dependent on social security and
seen as a charity operated by the State, as a field of public policy - with an object, actors and a
dynamics of its own functioning — based on the adoption of the paradigm of rights. The research
had the following question as a starting point: which factors contributed to the constitution of
social assistance as a sector of public policy in the Brazilian State, built by the process of
disruption of the philanthropic tradition and its replacement by the paradigm of rights, which
started to guide the dispute about the social assistance policy after the LOAS sanction? In order
to do so, it is necessary to analyze the political process of formulation of the constitutional text
on the sector and the Organic Law on Social Assistance. Associated with this questioning of
empirical order, there is also an inquiry of a theoretical nature regarding the sources of origin
and the elements that influence processes of institutional change and the formation of
subsystems of public policies, here understood as state fields. The development of this
reflection had as a reference the Theory of Strategic Action Fields (SAFs), by Neil Fligstein
and Doug McAdam (2012). The results show that this phenomenon was only possible due to
the combination of factors external to the dynamics of Brazilian social policies and the internal
dynamics of the field related to social assistance, the social security policy and the professional
and academic fields of Social Service.

Keywords: social assistance, social protection, social policies, public policies, strategic action
fields, institutional change, policy paradigms
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1 INTRODUCAO

Durante os ultimos 15 anos, acompanhou-se um processo de fortalecimento inédito das
politicas de assisténcia social no Brasil. Um conjunto de inovac@es institucionais possibilitou
um incremento na oferta de servigos e beneficios nesse setor. Em 2004, com o objetivo de
aumentar a capacidade de gestdo na éarea, o governo federal criou o Ministério do
Desenvolvimento Social. No mesmo ano, foi elaborado o Plano Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), documento que estabeleceu diretrizes para a constitui¢do futura de um sistema unico
nessa area. Dentre as principais diretivas do PNAS, estava a definicdo de dois graus de
complexidade no atendimento — protecdo social basica e especial — e de quais equipamentos
seriam responsaveis pelos servicos em cada um desses graus — Centros de Referéncia de
Assisténcia Social para a protecdo basica e Centro de Referéncia Especial de Assisténcia Social
para a protecdo especial. Em 2011, a partir dos preceitos do PNAS, por intermédio da lei n°
12.435, esse modo de organizacdo se consolidou com a constituicio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) (JACCOUD et al., 2009).

O aumento da importancia da politica de assisténcia social também se refletiu no
incremento de dinheiro pablico destinado a area. A assisténcia social, antes um setor incipiente,
tornou-se um dos principais setores de politica social do governo federal em termos de volume
de recursos financeiros mobilizados. Em um contexto de expanséo global dos gastos sociais
federais (GSF),! o setor de assisténcia foi o que mais cresceu, passando de 3,7% dos GSF de
2002 para 8,8% em 2015. Em valores brutos, o investimento em assisténcia social no mesmo
periodo foi elevado de R$ 15,9 bilhGes para R$ 91 bilhdes. Ao avaliarmos a relacdo entre os
gastos sociais € o Produto Interno Bruto (PIB), verificamos que, junto com a politica de
saneamento e habitacdo, esse foi o setor cuja proporcao de crescimento foi maior, com variacédo
de 0,5% para 1,5% do PIB. Boa parte desse aumento deve-se a implementacdo do Programa
Bolsa Familia (PBF), que, somado ao Beneficio de Prestacdo Continuada para idosos e
deficientes, representou 91% dos gastos em assisténcia social em 2015 (BRASIL, 2016).

Em decorréncia da expansdo dos servicos e beneficios de assisténcia social, em especial
os programas de transferéncia de renda, a relevancia desse setor para debate pablico nacional
também aumentou. As ac¢Ges governamentais nesse ambito possuem grande visibilidade no
cenario politico brasileiro. O principal exemplo desse fendbmeno é o Bolsa Familia, que ap0os

uma contestagéo inicial, transformou-se em um dos principais instrumentos de propaganda da

! Os gastos sociais federais, recursos aplicados pelo governo federal em politicas sociais, passaram de 12,8% do
PIB em 2002 para 17,5% do PIB em 2015 (IPEA, 2011).
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gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT) no governo federal. A popularidade do PBF é téo
grande que os principais concorrentes a presidéncia da Republica nas elei¢cdes de 2014 e de
20182 assumiram o compromisso de manté-lo. Os custos politicos de se opor a tal iniciativa
praticamente inviabilizariam a competitividade de qualquer candidato ao cargo. Tamanha
importancia jamais havia sido alcancada por outra politica de assisténcia social.

A relevéncia simbolica das politicas de assisténcia social no Brasil também pode ser
constatada no principal objetivo assumido pela presidenta Dilma Rousseff no seu primeiro
mandato: acabar com a pobreza extrema no pais. Nesse sentido, adotou-se como slogan de
governo a frase “pais rico ¢ pais sem pobreza”. Esse lema estava presente na identidade visual
da gestdo e era mencionado em todas as propagandas da administracdo federal veiculadas nos
meios de comunicacdo, servindo como uma espécie de “assinatura” governamental de suas
acles. A escolha de um tema tdo caro a assisténcia social para ser a marca do governo
demonstrava o alto grau de destaque dessa politica tanto para o Estado como para a populagéo.

O desenvolvimento das politicas de assisténcia social no Brasil foi possivel depois de
um conjunto de mudancas institucionais que permitiu o rompimento com a tradicdo filantropica
gue imperava na area e sua substituicdo pela perspectiva da assisténcia social como um direito
social do cidaddo. Essa reconfiguracéo estabeleceu as especificidades da politica de assisténcia,
definido suas funcgdes e publico-alvo, e reconheceu o dever do Estado em prover de maneira
sistematica os servicos e beneficios nesse dominio. Essa reestruturacdo viabilizou a constituicdo
de um campo nacional centralmente estatal da politica de assisténcia social, que sera
denominado neste trabalho campo da politica de assisténcia social. E no processo de construcéo
desse campo associado a substituicdo do paradigma da filantropia pelo paradigma dos direitos
que recai o foco analitico da pesquisa proposta. Para isso, partimos do pressuposto de que, antes
dessa alternacdo de paradigmas, em funcdo da fragmentacdo e pouca definicdo das
especificidades desse setor, ndo havia uma estruturacdo suficiente nesse setor para que ele se
configurasse em um campo bem delimitado, conforme demonstraremos na contextualizagao
historica a seguir.

Desde os tempos do império, a postura do Estado brasileiro perante o auxilio aos
“necessitados” foi de quase omissdo. De maneira geral, 0 governo atuava, por intermédio de

subsidios, isencdes ou transferéncias de recursos, como apoiador financeiro de obras sociais de

2 Esse foi um dos obstaculos enfrentados por Jair Bolsonaro no pleito eleitoral de 2018. No ano de 2011, Bolsonaro
afirmara que o Bolsa Familia era “tirar dinheiro de quem produz e da-lo a quem se acomoda para que use seu titulo
de eleitor e mantenha quem esta no poder”. Todavia, ao se tornar uma alternativa competitiva nas eleigdes de 2018,
0 entdo candidato adotou um outro discurso em seu programa de governo, em que se comprometia a manter e
“modernizar” o PBF (DANTAS; SOARES, 2018).
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entidades privadas. Os tipos de acdo assistenciais que seriam realizadas eram definidos por
entidades filantropicas, em sua maioria com vinculagdo a Igreja Cat6lica, com pouca ou
nenhuma coordenacdo estatal. A assisténcia social ndo era vista como obrigacdo do Estado. As
acOes se baseavam no principio do dever moral de ajuda ao préximo (JACCOUD et al., 2009).

As primeiras iniciativas publicas sisteméticas voltadas para area de assisténcia social
remontam a década de 1930, durante o governo Vargas (JACCOUD et al., 2009). Sem romper
com a logica vigente, o governo federal iniciou a regulacdo do apoio publico destinado as
entidades filantrépicas. Em 1931, foi criada a Caixa de Subvencdes, responsavel por fiscalizar
a gratuidade e o funcionamento das instituicdes beneficentes. Em 1935, a Caixa foi extinta e
criou-se um conselho de notaveis de carater consultivo, composto por especialistas no tema e
representantes governamentais com a mesma funcdo. Além de ordenar as subvencdes estatais
e auxiliar as entidades, era funcdo desse conselho realizar estudos sobre a questdo social no
Brasil. Em 1938, o conselho de notaveis foi ampliado e tornou-se 6rgdo do Ministério da
Educagéo, passando a se chamar Conselho Nacional de Servigco Social (CNSS). A principal
atribuicdo do CNSS era analisar os pedidos de subvencao e isencdo das entidades beneficentes.
Esse 6rgdo é considerado como marco inicial da presenca da assisténcia social na administracéo
estatal federal (MESTRINER, 2008).

Durante a Era Vargas, também foi criada, em 1942, a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA). Dirigida pela primeira-dama Darcy Vargas, inicialmente a instituigdo tinha como
finalidade o auxilio as familias dos pracinhas da Forca Expedicionaria Brasileira que
participaram da Segunda Guerra Mundial. Apds o fim da guerra, sua atuacdo foi redirecionada
para o auxilio de maes e criancas necessitadas (SPOSATI, 2007). Embora a LBA tenha se
transformado na maior entidade estatal de assisténcia social do Brasil, mantinha-se a l6gica da
assisténcia aos desamparados como um ato de vontade e ndo como um dever estatal, pois sua
atuacdo se dava de maneira discricionaria e sem qualquer garantia legal da obrigatoriedade de
seus servigos. A LBA inaugurou a denominada pratica do “primeiro-damismo”, em que a area
de assisténcia social era deixada a cargo da primeira-dama, para que ela pudesse comandar atos
de boa-vontade e benemeréncia com recursos publicos. Essa préatica, adotada também nas
administracdes estaduais e municipais, denota o lugar secundario ocupado pela assisténcia
social no Estado brasileiro (BOSCHETT]I, 2008).

A LBA também era uma via para estender as acOes estatais a pessoas ndo beneficiarias
da previdéncia social. Nessa época, 0 acesso as politicas sociais estava necessariamente
condicionado & contribuicdo previdenciaria e restrito aos trabalhadores de profissGes

regulamentadas pelo Estado. Em razdo disso, a parcela mais pobre da populacéo, composta por
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trabalhadores informais ou de profissdes ndo regulamentadas, ndo tinha acesso aos servicos
sociais providos pelo Estado. Era para essas camadas que a LBA dedicava suas a¢0es. Contudo,
com grandes limitacGes orcamentarias e com uma atuacdo muito restrita e pontual, ndo havia
qualquer intencdo de generalizacdo de suas iniciativas. Sendo assim, a maioria da populacao
pobre estava excluida de qualquer amparo assistencial estatal (SPOSATI, 2007).

O panorama da assisténcia social no Brasil permaneceu estavel até o final da década de
1960, durante a ditadura militar. Nesse periodo, iniciou-se 0 que Netto (2005) denomina
modernizagdo conservadora: hipertrofia estatal para o enfrentamento da “questao social” pelo
Estado, sem romper com as préticas tradicionais na assisténcia. Seguindo a légica tecnocréatica
que preponderava no governo militar, a LBA é transformada em fundacéo, em 1969, e incluida
no Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), em 1977, com o objetivo
de ampliar sua atuacdo e de racionalizar sua administracdo (BAPTISTA, 1998). O
fortalecimento da LBA impulsionou a demanda por assistentes sociais. Consequentemente, esse
periodo também foi marcado por uma forte expanséo dos cursos de Servigo Social, em especial
nas instituicbes de ensino superior confessionais. O desenvolvimento do debate académico na
area é bastante importante para o processo de estruturacdo da politica de assisténcia social que
pretendemos analisar. Profissionais e académicos do Servico Social estéo entre os protagonistas
no processo de transformacéo das politicas de assisténcia social brasileiras.

A redemocratizagdo marcou o inicio da articulacdo de diversas forcas sociais com o
objetivo de reestruturar as politicas publicas no pais. Uma das alternativas que ganhou vigor
nesse periodo foi a de separacdo entre a assisténcia e a previdéncia social. O vinculo entre
assisténcia e previdéncia esteve presente desde a estruturacdo do sistema previdenciario
brasileiro na década de 1930. A partir dessa ambiguidade institucional, cresceu, dentre os
burocratas do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), a ideia de que era
necessario separar — or¢camentaria e administrativamente — os beneficios contributivos, de
responsabilidade da previdéncia, e os beneficios ndo contributivos, atribuidos como funcdo da
assisténcia social (BOSCHETT]I, 2008).

A opcdo dos servidores da previdéncia em separar as duas areas ficou bastante explicita
durante os debates no Grupo de Trabalho do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(GT/MPAS). Criado em 1986, pelo presidente José Sarney, o GT/MPAS tinha como objetivo
discutir a reestruturacdo da protecao social brasileira, em especial o setor previdenciario, apos
o fim do governo militar. Durante as discussdes, chegou-se a conclusdo da necessidade de um
conjunto minimo de servigos sociais que ndo tivesse o acesso condicionado a qualquer tipo de

contribuicdo. Nesse sentido, foi proposta a criagdo de um plano contributivo, voltado aos
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segurados da previdéncia, e de um plano assistencial, destinado aos excluidos do mercado de
trabalho formal e financiado por recursos do orgamento da Unido (BAPTISTA, 1998).

A proposta de separacdo completa do financiamento defendida pelo GT/MPAS néo foi
plenamente vitoriosa no processo constituinte. Apesar da clara separacdo conceitual entre as
areas, previdéncia, assisténcia social e saude foram agrupadas na chamada seguridade social. O
texto constitucional determinou que os setores da seguridade teriam financiamento Unico
composto por diversas fontes (contribuicdes sociais e orcamento fiscal). Por conseguinte,
apesar da inclusao de recursos do or¢camento da Unido para o financiamento dessas politicas, a
assisténcia social continuaria contando com recursos de contribui¢do previdenciéria para a sua
manutencao.

Embora a proposta de financiamento do GT/MPAS tenha sido modificada, a
Constituicdo Federal de 1988, ao definir funcGes e publicos-alvo distintos para assisténcia e
previdéncia social, assegurou a separacdo entre esses dois setores (BOSCHETTI, 2008). De
maneira inédita, a Carta Magna deixava explicito que a assisténcia e previdéncia eram politicas
distintas, reduzindo ambiguidades institucionais que sobrepunham as duas areas. O artigo 203
da Constituicdo Federal esclarece quais sdo as peculiaridades da assisténcia social, definida

como uma politica ndo contributiva e destinada as seguintes funces:

| - a protecdo a familia, @ maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - a promoc&o da integracéo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocao
de sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover & propria
manutenc¢do ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei (BRASIL,
1988c).

Alem da separagdo entre assisténcia e previdéncia, ao estabelecer as diretrizes basicas
gue garantiam a assisténcia como um direito social e uma obrigacdo estatal, a Constitui¢do de
1988 lancou as bases para o estabelecimento da assisténcia social como um campo especifico
de politicas publicas. Nesse momento, iniciou-se o processo de substitui¢do de paradigma no
setor. Se anteriormente a atuacdo estatal na area baseava-se na filantropia e na caridade, agora
tentava-se impor o entendimento da assisténcia social como direito de todo cidaddo que dela
necessitar e como um dever do Estado, impelido a assumir o papel de protagonista — antes
ocupado pelas instituicGes filantropicas privadas— no planejamento e oferta de servigos. A
centralizacéo das responsabilidades no Estado foi um dos principais marcos para o rompimento
com a tradicdo filantrépica (JACCOUD et al., 2009).
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Apesar da incorporagéo da perspectiva da assisténcia social como um direito do cidadédo
na Constituicdo Federal, o processo de consolidagdo desse entendimento ainda ndo estava
encerrado. A efetivacdo das transformac6es materializadas na Carta Magna dependia de uma
lei organica que a regulamentasse, isto €, que detalhasse o modo de implementacgéo daquilo que
estava determinado na Constituicdo. Esse processo era fundamental para a afirmacgdo do
paradigma dos direitos, ja que, por intermédio da nova legislacdo, poderiam ser aprofundadas
as mudancas presentes no texto constitucional ou contornadas as diretrizes de modo a manter o
arranjo tradicional do setor no Brasil.

O processo de elaboragéo da Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS) foi mais
conflituoso do que o da Constituicdo. Enquanto as areas da saude e previdéncia social tiveram
suas leis de regulamentacdo sancionadas respectivamente em 1990 e 1991, a LOAS somente
foi sancionada em 1993. Antes disso, a primeira versdo da lei, elaborada por um grupo de
técnicos do IPEA e de professores da UnB, foi integralmente vetada pelo presidente Fernando
Collor. O presidente apresentava fortes resisténcias ao estabelecimento da politica de
assisténcia social nos moldes definidos pela Constituicdo. A justificava para essa postura era a
elevacdo nos gastos publicos que um protagonismo estatal na area acarretaria. Além disso, ao
nomear sua mulher como presidente da LBA, Collor reproduzia a pratica do primeiro-damismo,
demonstrando conformidade com a forma tradicional de se fazer assisténcia social no pais®
(SPOSATI, 2007).

O impeachment de Collor eliminou boa parte das resisténcias para a regulamentacao da
assisténcia social. Com a posse de Itamar Franco, o poder executivo, por intermédio do
Ministério de Bem-Estar Social,* promoveu um processo de elaboragdo de um novo projeto de
lei. Ao contrério do que ocorreu durante a constituinte, a nova iniciativa contou com a
participacdo de diversas entidades de profissionais da assisténcia social, lideradas pelo
Conselho Federal de Servico Social (CFESS). Foram realizados debates regionais e uma
conferéncia nacional, apelidada de Conferéncia Zero, para discutir o projeto antes de ser
enviado ao Congresso Nacional.

Em 1993 a LOAS foi aprovada, que reafirmou os principios presentes na Constituicdo

de 1988, em especial o dever do Estado em prover os servicos de assisténcia social e realizar a

3 Rosane Collor protagonizou um dos escandalos de corrupgao que colaboraram para o impeachment de Collor. A
primeira-dama foi acusada de desviar cerca de US$ 16 milhdes de délares através de repasses da LBA para uma
associacao fantasma, que tinha como endereco a casa da sua mae (CEP CORRUPCAO, 2015).

4 Em 1990, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social foi extinto, criando-se o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social e o Ministério da Ac¢éo Social. Em 1992, o Ministério da A¢do Social foi renomeado Ministério
do Bem-Estar Social.
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gestdo descentralizada e participativa da politica. Esse dispositivo legal estabeleceu os
instrumentos de planejamento, gestdo e controle social, além de definir as fungdes dos entes
federativos e do setor privado: os servigcos sdo de responsabilidade do Estado e podem ser
ofertados em parceria com entidades filantrépicas. Com essa medida, solidificou-se a no¢do da
assisténcia social como um direito do cidaddo e um dever do Estado como norteadora das
politicas publicas nessa area.

O presente trabalho tem como objeto de andlise o processo de transformacéo
institucional que viabilizou a area da assisténcia social, anteriormente gerida de maneira
fragmentada, dependente da previdéncia social e vista como caridade operacionalizada pelo
Estado, como um campo de politica publica — com um objeto, atores e uma dindmica de
funcionamento prépria —, a partir da ado¢do do paradigma dos direitos. Tendo isso em vista, a
investigacao proposta por esta tese tem como ponto de partida o seguinte questionamento: quais
fatores contribuiram para que fosse possivel a constitui¢do da assisténcia social como um setor
de politica publica no Estado brasileiro, construido pelo processo de rompimento da tradigdo
filantropica e sua substituicdo pelo paradigma dos direitos, que passou a orientar a disputa
acerca da politica de assisténcia social apds a san¢do da LOAS? Para isso, é necessario analisar
0 processo politico de formulagdo do texto constitucional sobre o setor e da Lei Orgéanica de
Assisténcia Social.

Associado a esse questionamento de ordem empirica, emerge também uma indagacao
de natureza teorica referente as fontes de origem e aos elementos que influenciam processos de
mudanca institucional e de formacdo de subsistemas de politicas publicas, aqui entendidos
como campos estatais. O desenvolvimento dessa reflexéo teve como referéncia a Teoria dos
Campos de Acdo Estratégica (TCAE), de Neil Fligstein e Doug McAdam (2012), que oferece
recursos conceituais adequados para a conducdo da andlise desse tipo de fenémeno.

De acordo com Fligstein e McAdam (2012), campos de acdo estratégica sdo ordens
sociais de nivel meso com dinamica propria, onde atores com variados recursos buscam
vantagens. Nessas arenas sociais limitadas, atores coletivos ou individuais interagem entre si
baseados em um entendimento compartilhado sobre o propésito do campo, na sua relacdo com
0s demais atores que o integram e nas regras legitimas para a acdo nesse espaco. Os campos
sdo um local de disputa constantes entre os dominantes — que possuem maior influéncia para
determinar os caminhos do campo — e os desafiantes — que, possuindo menos recursos,
articulam uma visdo alternativa a dos dominantes com o objetivo de substitui-los.

A teoria dos campos de acdo estratégica é tributaria ao conceito de campo de Pierre

Bourdieu, considerado pelos autores da TCAE como o responsavel pela ideia de situar a agéo



24

em espacos sociais de nivel meso. Contudo, Fligstein e McAdam (2012) apresentam interesses
divergentes aos do sociologo francés. Enquanto a teoria de Bourdieu atenta para 0s mecanismos
de reproducao e estabilidade no campo, o0 objetivo central da TCAE é entender os processos de
mudanca nessas arenas circunscritas. Para isso, 0s autores postulam que é necessario avancar
em relacdo a teoria bourdiana. Dentre 0s aspectos mais importantes levantados por Fligstein e
McAdam esta o foco sistematico na dindmica dos atores coletivos dentro do campo e na imersdo
do campo em um conjunto de relagbes entre campos proximos ou distantes. Esses dois
elementos sdo fundamentais para a explicacdo da mudanca proposta pelos autores e serdo
basilares para a construcao deste problema de pesquisa.

A “agdo estratégica” que ocorre dentro dos campos consiste na tentativa de atores sociais
de criar “mundos sociais” que assegurem a cooperacdo de outros individuos. As agdes
estratégicas sdo executadas por atores habilidosos, isto €, aqueles com maior capacidade
cognitiva de mobilizar os demais a servico de determinadas concepgdes de mundo. Os atores
habilidosos enquadram a realidade de maneira a torné-la atrativa a outros integrantes do campo,
levando em consideracdo as multiplas concepc¢des, identidades e interesses desses. A partir
desse enquadramento, atores habilidosos sdo responsaveis por engendrar acdes coletivas e, em
contextos de instabilidade, sdo capazes de assumir o papel de “empreendedores institucionais”
conduzindo processos de mudancas.

Aos sistemas normativos e cognitivos manufaturados pelos atores habilidosos e pelos
quais esses atores enquadram a realidade para construir a acdo coletiva atribuimos o conceito
de paradigmas de politica. Esse conceito abarca o complexo de ideias relevantes para um
processo de mudanca institucional em politicas publicas. Carson et al. (2009, p. 17, traducéo
nossa) definem paradigmas de politicas como:

[...] um poderoso conceito normativo-cognitivo que permite a anélise de diferentes
formas de conceitualizar temas, problemas, interesses, objetivos e solugdes
envolvidas no processo de formulagdo de politicas. Um paradigma contém um
complexo geral de afirmativas e principios, metaforas simplificantes, e discursos
interpretativos e explicativos. Ele representa um quadro conceitual compartilhado,
pelos quais seus aderentes visualizam como as coisas deveriam ser, como 0 mundo
funciona, e com o qual se definem os temas que devem ser considerados como
problema social.

Os paradigmas sdo formados por um sistema coerente de elementos normativos e
cognitivos. Atraveés deles, visdes de mundo, mecanismos de formacao de identidade, principios
de acdo sé@o fornecidos aos integrantes dos grupos que o compartilham. Ao disputarem como
sera realizada determinada politica publica, os atores coletivos, subjacentemente, objetivam

transformar seu paradigma de politicas no paradigma dominante naquele setor.
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Os grupos de atores que partilham um mesmo paradigma de politica e que atuam de
maneira coordenada, visando influenciar as politicas publicas de um determinado setor, séo
denominados comunidades de politica. Essas comunidades podem ser integradas por
académicos, organizacdes ndo governamentais, movimentos sociais, profissionais da area,
grupos de interesses e setores do governo, sejam burocratas ou politicos eleitos (CORTES,
2009). Portanto, fazem parte das comunidades de politicas tanto atores governamentais como
ndo governamentais que se unem pelo compartilhamento do mesmo conjunto de normas e
crencas e se engajam para influenciar as politicas publicas. Jordan (1990) ressalta a importancia
do compartilhamento de visdes e valores como necessidade primordial para a constituicdo de
uma comunidade de politica, auxiliando na manutencdo da coesdo entre seus membros e a
diferenciando das demais comunidades de um setor. O compartilhamento de ideias é a “cola”
gue mantém a comunidade unida (DUDLEY, 2003).

Sendo assim, atores habilidosos, a partir do elaboracdo, disseminacdo e
compartilhamento de paradigmas de politica, conduzem a formacdo e agdo coletiva de
comunidades de politica, que podem resultar em mudancas institucionais. Em sua explicacédo
sobre o papel desempenhado por paradigmas de politica nos processos de transformacdes
institucional, Hall (1993) distingue trés ordens de mudanca nas politicas publicas. As duas
primeiras ordens reinem alteracGes de pequeno e médio escopo, que preservam o0s pressupostos
basicos que sustentam e ordenam determinada politica. Essas mudancas ocorrem de maneira
enddgena e decorrem de processos de policy learning: pequenas correcdes que ocorrem ao
serem identificadas falhas nos instrumentos e técnicas de uma politica. As mudancas de terceira
ordem dizem respeito a alteragdes de grande escopo, nas quais 0s objetivos e as concepcdes
sobre a realidade social que embasam a politica sdo questionados e substituidos. Mudangas de
terceira ordem sdo transformacbes profundas resultantes da substituicdo de paradigmas de
politica. Dessa forma, para fins dessa pesquisa, consideraremos a constituicdo de um novo
campo de politica pablica, impulsionada pelas transformacfes de concepg¢des dominantes na
area, uma mudanca institucional de grande escopo.

Ao tratarem de mudancas institucionais e do surgimento ou transformacdo de campos
de acdo estratégica, Fligstein e McAdam (2012) ndo se restringem apenas a dindmica da acao
coletiva. Os autores argumentam que, para analisar fendbmenos dessa natureza, é necessario
considerar a relacdo entre campos de acdo estratégica. Essas arenas sociais estdo imersas em
uma complexa rede de outros campos. Elas podem estar préximas ou distantes e estabelecer

relacbes de dependéncia, quando um campo se situa dentro de outro mais amplo, ou
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interdependéncia, quando ha uma relagdo mutua entre dois campos proximos, sem que haja
relacdo de pertencimento.

Adotamos essa perspectiva para a compreensdo do surgimento do campo da politica de
assisténcia social. E preciso levar em consideracio os diferentes campos que estavam
envolvidos nesse processo. Dentre eles, esta 0 campo da previdéncia social, ao qual estavam
vinculados os parcos servicos e beneficios de assisténcia social coordenados pelo governo
federal; o campo académico da assisténcia social, que por intermédio de seus debates tedricos
contribuiu para a formulacdo de um paradigma alternativo para o setor; o campo da Assembleia
Constituinte, que constituiu o espagco de debate sobre o tema entre os legisladores, Poder
Executivo e sociedade civil; e os campos académico e das entidades representativas de
profissionais da assisténcia social, que liderou a elaboracdo da segunda versao do projeto da
LOAS. O entendimento aprofundado da construcdo do campo da politica de assisténcia social
passa pela compreenséo da relagéo entre esses e outros campos, durante a criagcdo do arcabouco
legislativo que consolidou a assisténcia como um campo de politicas publicas.

Somadas a dindmica da acéo coletiva e a interacdo entre campos, a TCAE incorpora a
sua explicacdo sobre a transformacdo de campos o debate entre perspectivas exdgenas e
enddgenas da mudanca. Essa controvérsia tedrica reline abordagens que atribuem processos de
mudanga a choques externos e pontuais ou que consideram as transformagdes como decorrente
da soma de alteracdes de menor proporcdo e de disputas temporalmente mais alongadas e
internas ao campo.

Dentre os modelos explicativos que atribuem processos de mudanca a eventos externos
ao campo, esta o equilibrio pontuado. Essa abordagem tem como intencdo explicar a mudanca
em subsistemas de politicas publicas. O modelo do equilibrio pontuado parte do pressuposto de
gue as arenas sociais, na maior parte do tempo, sdo espacos marcados pela estabilidade. Existe
0 monopdélio do entendimento sobre o seu funcionamento e qualquer modificacdo incremental
é blogueada pelas instituicdes vigentes. A Unica possibilidade de mudanca esta no surgimento
de eventos criticos que, por sua importancia, transferem a decisdo para 0 macrossistema
politico, rompendo com o monopolio dos atores dominantes do subsistema (CAPELLA, 2007).
O deslocamento do centro decisério é a chave para o desencadeamento de processos de
transformacéo. Do lado oposto, estdo os neoinstitucionalistas, que afirmam que as perspectivas
exogenas ignoram as tensdes cotidianas presentes nos campos. Para essa corrente, as disputas
constantes e com menor grau de conflitualidade geram mudancgas incrementais, que, quando
acumuladas, podem alterar radicalmente a conformagao de um campo (THELEN; STREECK,
2005).
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Fligstein e McAdam (2012) postulam que é possivel articular as duas abordagens na
explicacdo de mudancas na estrutura dos campos de agdo estratégica. As transformagdes podem
se originar tanto em macroeventos, capazes de disseminar um sentimento generalizado de crise,
pondo em xeque a estabilidade de diversos campos, como de crises endogenas, fruto da disputa
rotineira interna ao campo. Ademais, pode haver conexdo entre os conflitos cotidianos e 0s
choques externos. Ao longo do tempo, os embates habituais podem alterar as configuracdes e
os entendimentos que sustentam a configuracdo de um campo. Isso, associado a condicOes
externas que favorecam o engendramento de mudanca, pode facilitar ndo apenas o
desencadeamento desses processos, como também o direcionamento dessas transformagdes.

As mudangas de rumos na assisténcia social ocorreram durante um momento de
reestruturacdo do Estado brasileiro como um todo. Tanto a mudanca de regime de governo
como o impeachment do primeiro presidente diretamente eleito apds o fim da ditadura militar
foram macroeventos que propagaram um sentimento generalizado de instabilidade, criando
condigdes para que transformagdes profundas pudessem ocorrer. Embora esses acontecimentos
sejam centrais para a compreensdo do processo, é preciso considerar também as disputas
internas ao campo da previdéncia social — espaco no qual eram administrados beneficios
previdenciarios e ndo contributivos e ao qual a LBA se vinculava administrativamente — e a
relagdo entre espacos sociais correlatos & assisténcia social. As condi¢des propicias para
mudancas proporcionadas pelo ambiente externo isoladamente ndo explicam as transformagdes
em um campo. E preciso que haja um conjunto de atores capazes de articular um novo projeto
e gue tenham a habilidade de, aproveitando e conformando as condi¢Bes externas e internas,
impor sua alternativa alterando as estruturas dos campos.

A combinacdo desse conjunto de fatores ocorre de maneira complexa. A analise da
producdo das mudancas institucionais e da constituicdo de um novo campo de agdo estratégica
estatal na area de assisténcia social representa o cerne da pesquisa proposta. Ancorados na
Teoria dos Campos de Acdo Estratégica e com o auxilio complementar de algumas teorias de
politicas publicas, pretendemos responder a questdo norteadora dessa pesquisa da investigacdo
em trés eixos: 1) atores habilidosos, agdo coletiva e paradigma de politica; 2) relacdo entre
campos; e 3) dindmica entre macroeventos e dindmicas internas dos campos. Em suma, a partir
desses trés eixos, pretende-se conhecer as condigdes e mecanismos que tornaram possiveis e
que direcionaram as transformacdes de grande vulto ocorridas na area de assisténcia social e a
constituicdo da assisténcia social como um campo de politicas publicas no Estado brasileiro.

A andlise aqui proposta tem como finalidade oferecer um olhar socioldgico sobre um

processo de mudanca institucional de ordem estatal, mas com uma importante interface com
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transformacdes de natureza societal. Embora no Brasil, em termos formais, a anélise de politicas
publicas seja considerada uma subérea da Ciéncia Politica, desde seu surgimento essa area do
conhecimento se caracteriza pela interdisciplinaridade. Nesse quadro, as particularidades da
Sociologia podem contribuir substancialmente com a producdo académica sobre o tema. De
acordo com a literatura sobre subsistemas (SABATIER; WEIBLE, 2007) e redes de politicas
publicas (HECLO, 1978), a producdo de politicas publicas ndo se restringe aos locais
tradicionais de decisdo politica. Portanto, para investigar o processo das politicas pablicas é
fundamental compreender as diferentes conexdes entre grupos sociais e atores estatais. O estudo
das complexas relagdes entre sociedade e Estado esta entre as principais colaboragdes que a
Sociologia Politica pode dar ao campo de analise de politicas publicas (CORTES; LIMA,
2012).

A escolha da teoria dos campos de acdo estratégica também estad relacionada a
possibilidade de articular uma abordagem socioldgica de alto grau de abstragdo com modelos
de médio alcance da analise de politicas publicas, possibilitando a constru¢do do Estado e das
politicas publicas como um objeto da Sociologia. A partir do caso empirico proposto, pretende-
se conduzir reflexdes acerca dos temas da mudanca e estabilidade, da agéncia e estrutura e sobre
a relacdo entre Estado e sociedade nesses processos. A potencialidade da TCAE para o
estabelecimento de pontes conceituais entre a analise de politicas publicas e a teoria sociolégica
credencia essa perspectiva como adequada para a tarefa que pretendemos empreender.

O processo de constituicdo da assisténcia social como um campo de acdo estratégica
estatal se apresenta como um objeto propicio para o esclarecimento da questdo tedrica proposta.
A complexidade do caso empirico permite a discussao de algumas proposi¢des centrais da
TCAE. A conjugacédo de elementos como a interagdo entre campos, as quebras de estabilidade
deflagradas por macroeventos, as mudancas incrementais decorrentes das disputas cotidianas
dos campos, a participacao de atores habilidosos e de atores coletivos fazem da estruturacéo da
assisténcia social um acontecimento rico para analise da mudanca e do surgimento de novos
campos.

Associado & construcdo de um novo campo, estd a substituicdo do paradigma de
filantropia por outro, ancorado na nogdo de assisténcia social como direito do cidaddo, o que
torna o caso empirico pertinente tambeém para a analise da dimenséo simbolica e cognitiva das
politicas publicas. Na pesquisa proposta, pretendemos ressaltar a importancia das ideologias e
das visdes de mundo para o policy process, € ndo apenas a ldgica baseada nos interesses
(MENICUCCI, 2010). Todavia, ndo se descarta a importancia dos aspectos ndo cognitivos.

Dessa forma, a postura adotada se afasta do debate entre as teorias materialistas e idealistas, nas
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quais apenas ideias ou interesses afetam as politicas publicas, descartando a possibilidade da
influéncia de ambos (CAMPBELL, 2002). Fatores institucionais e estruturais funcionam como
constrangimento as escolhas, além de limitar amplitude das mudancas. Entretanto, seria dificil
conceber reconfiguracdes institucionais que nao sejam impulsionadas por um conjunto de ideias
sobre arranjos e resultados politicos desejaveis, compartilhados por atores que exercem agéncia,
dirigindo essas transformacdes.

No que concerne o objeto empirico, conforme demonstrado no problema de pesquisa,
nos ultimos anos, a importancia da assisténcia social dentro das politicas sociais do governo
federal cresceu consideravelmente. Alguns trabalhos tém analisado os caminhos que
fortaleceram a politica, enfocando majoritariamente seu robustecimento durante a
administracdo federal petista (MENDOSA, 2012; GUTIERRES, 2013, 2015). Contudo, quase
inexistem estudos que tratem com profundidade o processo de transformacdo do setor durante
a redemocratizacdo.® A maioria dos trabalhos produzidos sobre o tema tratam de maneira
superficial e sem apresentar interpretacdes tedricas sobre causas e condi¢des que possibilitaram
0 seu desencadeamento. Para compreendermos a trajetoria da assisténcia social brasileira como
politica publica é fundamental conhecermos com maior grau de detalhes a sua dinamica de
estruturacdo. A pesquisa proposta pretende contribuir nesse sentido, investigando os
mecanismos que possibilitaram a consolidacdo da assisténcia social como politica norteada pelo
paradigma dos direitos.

O presente trabalho esta estruturado em sete capitulos, excetuados esta introducéo e a
conclusdo. Os dois capitulos iniciais sdo dedicados a contextualizacdo do arcaboucgo conceitual
utilizado para a construcao do problema de pesquisa e para a analise do fenémeno em questéo.
O primeiro capitulo apresentara a base tedrica, ontol6gica e epistemoldgica que subjaz a nocao
de campo nas Ciéncias Sociais e que sustenta a Teoria dos Campos de Ac¢do Estratégica. Além
disso, nesse capitulo apresentaremos um panorama que delimita os principais conceitos que
compdem essa teoria.

No segundo capitulo, aprofundaremos a relacéo entre a TCAE e 0s modelos de analise
de politicas publicas, explicitando seus pontos de aproximacao e de afastamento. O objetivo
nessa etapa € articular as elaboragdes de médio alcance das politicas publicas com uma teoria
social de nivel macro. Nesse sentido, exploraremos a proximidade entre o conceito de campo e
a ideia de producéo setorializada de politicas publicas, bem como a importancia da habilidade

social, da acdo coletiva e de componentes ideacionais no desenrolar de fenbmenos sociais.

5> Uma excecdo é o trabalho de Boschetti (2008).
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Ainda nesse capitulo abordaremos como a TCAE buscou no modelo do equilibrio pontuado e
nas abordagens institucionalistas a inspiracéo para a construcdo de seu modelo explicativo para
mudancas institucionais dentro de campos ja existentes e para o surgimento de novos campos
de acdo estratégica. Dentro desse quadro, evidenciaremos a importancia que os atores conferem
a relacdo entre campos e ao macroambiente politico.

O terceiro capitulo apresenta o contexto empirico que antecedeu o processo de
construcdo do campo de acdo estratégica estatal da assisténcia social apds a redemocratizagéo.
Com essa finalidade, reconstruiremos a trajetdria das politicas de protecdo social no Brasil,
destacando a sua insercdo no cendrio politico nacional e os fundamentos conceituais que
sustentaram cada momento desse caminho e situando o papel atribuido a assisténcia social nesse
ambito. O objetivo desse capitulo € demonstrar que a assisténcia social era vista sob o prisma
da benemeréncia e da filantropia, sem que houvesse uma estruturacdo sistematica da agédo
estatal das iniciativas nessa area a partir da ética dos direitos. Delimitar esse ambiente é
fundamental para evidenciar as alteragdes estruturais que foram conduzidas no processo
constituinte e na formulacdo de LOAS que concretizaram a constituicdo da assisténcia social
COMOo um campo.

O desenho de pesquisa e 0s procedimentos metodoldgicos adotados para coleta e analise
dos dados sdo objeto do quarto capitulo. Nele, inicialmente delimitaremos o objeto, o problema
e as hipdteses que orientaram a investigacao exposta nesta tese. Em seguida, apresentaremos o
entendimento adotado a respeito da producdo de explicacdes causais a partir das nocbes de
mecanismos causais e rastreamento de processos, compreendendo que essa postura se adequa
com as caracteristicas do objeto em analise e com os objetivos propostos pela pesquisa. Por
fim, detalharemos as estratégias de recolhimento e exame dos dados.

Os trés tltimos capitulos consistem na apresentacdo dos resultados e conclusées obtidos.
A primeira etapa do processo é analisada no quinto capitulo, no qual trataremos do periodo pré-
constituinte. Com o objetivo de identificar os fundamentos para a incluséo da assisténcia social
como uma das politicas da seguridade social na Constituicdo de 1998, examinaremos 0
andamento da politica de assisténcia social na presidéncia de José Sarney e as discussfes a
respeito da reestruturacdo do sistema de protecéo brasileiro conduzida no campo da previdéncia
social, setor ao qual a assisténcia social estava institucionalmente vinculada. Nesse momento,
abordaremos a auséncia de uma visdo de assisténcia social definida dentro das principais
instituicOes dessa politica e demonstraremos a importancia das recomendacdes elaboradas pelo
do Grupo de Reestruturacdo da Previdéncia Social para o fortalecimento da alternativa da

assisténcia como um direito que veio a prosperar no texto constitucional.
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A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) como arena de disputa de forgas
progressistas e conservadoras oriundas das esferas estatais e societais para defini¢do das novas
bases para a protecdo social brasileira é o objeto de analise do sexto capitulo. Dessa forma,
compreende-se a ANC como uma janela de oportunidade para atores habilidosos
empreenderem mudangas na institucionalidade politica. Nesse momento, abordaremos as
diferentes etapas de construcdo do texto concernente a assisténcia social e sua insercdo no
sistema de protecdo que estava sendo criado. Constataremos a auséncia de mobilizacdo de grupo
com envolvimento direto com a assisténcia e o protagonismo de técnicos e outros experts na
definicdo do que seria a assisténcia social para a Carta Magna de 1988. Além disso, trataremos
da importéncia do desenho institucional do campo da ANC e de como essa questdo impactou o
seu produto final na tematica em questao.

No sétimo capitulo, analisaremos as duas etapas para a elaboracdo da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), peca legislativa dedicada a regulamentar a implementacdo dos
artigos constitucionais por parte dos governos. Inicialmente, discutiremos a primeira tentativa
de formulacdo da LOAS capitaneada pelo convénio entre o Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (IPEA) do governo federal e o Nucleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social da
Universidade de Brasilia. Esse arranjo foi importante, pois marcou a entrada dos atores
advindos dos campos académico e profissional do Servigo Social, que foi acentuada na segunda
tentativa da LOAS, ap6s o veto de Fernando Collor ao primeiro projeto. Nesse capitulo
debateremos as razdes para a auséncia desses atores nas disputas da Constituinte e por que, na
construcdo da LOAS, esse grupo se mobilizou, tendo papel preponderante na aprovacdo da
legislacdo. Outro aspecto discutido é a relevancia de dois momentos distintos para o sucesso ou
ndo das iniciativas de regulamentacdo da assisténcia: o governo Collor, avesso as tentativas de
expansdo das politicas sociais, e 0 governo Itamar, mais afeito a medidas dessa natureza. Nas
considerac0es finais, procuraremos responder as perguntas empiricas e tedricas que orientaram
o desenho da pesquisa de tese, tendo como balizadoras as hipdteses levantadas, demonstrando
como esses diferentes fatores se articularam para a constituicdo do campo de acdo estratégica

estatal da assisténcia social.
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2 OS FUNDAMENTOS DO CONCEITO DE CAMPO NAS CIENCIAS SOCIAIS E OS
ANTECEDENTES DA TEORIA DOS CAMPOS DE ACAO ESTRATEGICA

Este capitulo é dedicado a identificar as raizes tedricas, epistemologicas e ontoldgicas
da nogéo de campo nas Ciéncias Sociais. Inicialmente abordaremos a utilizagado do conceito de
Sociologia, explorando a contribuicdo dos classicos para a constru¢do dessa categoria. Na
sequéncia, trataremos do pioneirismo da Psicologia Social na importacdo da nogdo de campo
da Fisica para as Ciéncias Humanas. Posteriormente, serdo discutidos 0s pressupostos
relacionais nos quais se ancoram as teorias socioldgicas contemporaneas que adotam o conceito
de campo. Também serdo apresentados os pilares das teorias do campo de Bourdieu e da
Sociologia Organizacional, pontos de partida para a Teoria dos Campos de Ac¢do Estratégica,

que terd seus principais postulados expostos na ultima secao deste capitulo.

2.1 O CONCEITO DE CAMPO NAS CIENCIAS SOCIAIS

O emprego da nocao de campo nas Ciéncias Sociais é resultado da importacdo de um
conceito das ciéncias exatas, mais especificamente da Fisica. Nessa area do conhecimento, esse
conceito é empregado para caracterizar um espago delimitado no qual elementos dotados de
propriedades especificas sofrem a acdo de determinada forca exercida de maneira aleatoria.
Campos séo dotados de organizacdo propria e a forca a qual séo submetidos 0s objetos sujeitos
aos seus efeitos variam de acordo com essa organizagdo. Por exemplo, no caso do campo
elétrico, o vetor de forca sofrida por uma carga é inversamente proporcional ao quadrado da
sua distancia para a carga geradora do campo. Ou seja, dentro da area de acdo do campo ha uma
dindmica regular particular que permite, inclusive, o calculo do vetor de forca em determinado
ponto do campo (MARTIN, 2003).

As teorias dos campos na Fisica desfizeram a nogéo cartesiana de causalidade, na qual
um fendmeno fisico de propagacdo de forca poderia ser causado exclusivamente pelo contato
direto entre dois objetos. A teoria gravitacional newtoniana e o0s estudos sobre campos
eletromagnéticos comprovaram a possibilidade de um outro tipo de causalidade em que a forca
causadora néo é visivel e apenas pode ser identificada e mensurada por meio de seus efeitos.
Entretanto, o poder causal de um campo somente pode ser exercido com a presenca de
elementos a ele suscetiveis em seu raio de a¢do. Caso contrario, 0 campo se restringe a um
potencial de forca ndo exercido (HALLIDAY; RESNICK, 2009).
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Todos esses aspectos sdo importantes para a transposi¢do conceitual para a area das
Ciéncias Sociais. De acordo com Martin (2003), os cientistas sociais que adotaram o conceito
de campo consideram que as caracteristicas de um campo fisico também se aplicam a vida
social. E evidente que o uso de um conceito originario de uma érea tdo distinta demanda um
amplo espectro de adaptacfes. No entanto, ha um conjunto de entendimentos provenientes das
Ciéncias Fisicas que conformam um pilar de sustentacdo sobre o qual as versdes socioldgicas
das teorias dos campos sdo erguidas (MARTIN, 2003; KLUTTZ; FLIGSTEIN, 2016).

A incorporacdo do conceito de campo ao corpo tedrico das Ciéncias Sociais tem como
pressuposto a existéncia de ordens sociais delimitadas que possuem um modo de
funcionamento particular. A partir dessa logica prdpria, sdo reguladas as relacbes socais dos
individuos que atuam nesse espaco e sdo explicadas as regularidades na vida social. Ademais,
assim como na construcdo tedrica da Fisica, ndo séo todos os elementos que estdo sujeitos a
sofrerem os efeitos do campo. Para integrar um campo social, seus membros devem estar
dotados de propriedades especificas que permitam a acdo do campo sobre eles (MARTIN, 2003;
KLUTTZ; FLIGSTEIN, 2016).

2.1.1 A segmentacdo do espaco social nos classicos da Sociologia

Em graus distintos, o entendimento de um espaco social estratificado composto por um
conjunto de ordens sociais relativamente autbnomas estd presente nos autores classicos da
Sociologia. Emile Durkheim (1999) identificava na diferenciacfo social o processo central da
sociedade moderna. A passagem da solidariedade mecénica para a solidariedade orgénica é
marcada pela complexificacdo da sociedade, sendo necessaria a complementariedade de
funcBes para a manutencdo do bom funcionamento do corpo social. Nessa nova realidade, o
meio moral no qual o individuo esté inserido varia de acordo com a sua posi¢do no espaco
social. Embora haja um substrato em comum para toda a sociedade, o conjunto de crengas,
valores e institui¢des sociais internalizadas por uma pessoa — e, consequentemente, o0 seu modo
de percepcéo e acdo — depende da funcdo ocupada na divisdo social do trabalho. Durkheim
considera que essa variacdo de meios morais nos diferentes setores sociais, desde que
complementar, é fundamental para a sustentacdo da sociedade (RODRIGUES, 2004). Marx e
Engels (1998) também identificam a diferenciagdo como caracteristica da modernidade. No
entanto, a dinamica capitalista é posta como propulsora desse fendmeno. O materialismo
histérico marxiano estd ancorado na divisdo da sociedade em infraestrutura produtiva e

superestrutura juridica e cultural, com preponderancia da primeira sobre as ultimas na
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determinacéo de suas dindmicas. Por conseguinte, a segmentacédo social reflete a diferenciagéo
na infraestrutura produtiva, com a diversificacdo de mercadorias e técnicas produtivas.

Apesar de Durkheim e Marx refletirem sobre distintas formas de segmentacéo social e
os reflexos disso na dindmica da sociedade, Max Weber foi o pensador classico cujas
formulacGes a esse respeito tiveram maior impacto nas teorias contemporaneas sobre campos.
Weber se dedicou a analise da autonomizacdo das diferentes esferas sociais como um dos
fendmenos decorrentes do processo de racionalizacdo caracteristico da modernidade (WEBER,
1982).

A unidade de andlise para a Sociologia weberiana é a a¢do social, entendida como acéo
com sentido subjetivo referenciado no comportamento ou expectativa de outros. Toda agao
social possui uma conexdo de sentidos que motivam um individuo a agir de determinada
maneira. Cabe ao socidlogo desvendar os sentidos da acéo social. Visando esse objetivo, Weber
(1999) elaborou uma tipologia de agdes sociais. A acdo social pode ser referente a fins, quando
motivada por um calculo racional de custos e beneficios; referente a valores, quando motivada
por um conjunto de crencas pelo agente; afetiva, quando motivada por imperativos emocionais;
ou tradicional, quando motivada pelo costume.

As relagbes sociais sdo estabelecidas quando um comportamento possui um sentido
referido por uma pluralidade de agentes. Nesse caso, ha uma reciprocidade entre os agentes que
se orientam mutuamente em suas a¢des. Uma relacéo social pode ser regularizada caso ela seja
repetida reiteradamente ao longo do tempo. A institucionalizacdo de um conjunto de relacbes
sociais orientadas por motivacdes comuns pode resultar na conformacdo de uma ordem
legitima. A partir de entdo, os individuos podem orientar suas agdes tendo em vista a
representacdo da existéncia dessa ordem. Um exemplo desse fendmeno € o Estado. Para Weber,
o Estado é um agrupamento que tem como principal objetivo a dominacdo racional de uma
populacdo de um determinado territério. Uma vez consolidado o aparelho estatal, todos aqueles
que habitam o territdrio passam a orientar suas a¢des por esta ordem legitima (WEBER, 1999).

Por terem as ac¢des sociais como unidades béasicas, as ordens legitimas podem estar
orientadas por diversas motivagoes e sentidos. Portanto, distintas ordens com ldgicas internas
proprias e, por vezes, contraditorias coexistem em uma sociedade. E por meio do trajeto que
parte da acdo social, passa pela constituicdo de relagdes sociais e culmina na construcdo de uma
ordem legitima que sdo conformadas as diferentes esferas da vida social.

Em relacdo a multiplicidade de espacos sociais que operam sob légicas distintas, Weber
(1982, p. 147) sintetiza: “Estamos colocados em varias esferas da vida, cada qual governada

por leis diferentes”. Ao abordar essa temadtica, o autor apresenta seis esferas que compdem a



35

vida social como um todo, cada uma com uma dinamica interna de funcionamento propria: a
religiosa, a econémica, a politica, a intelectual, a erotica e a estética (WEBER, 1982, 2006).

A esfera religiosa, baseada na acao racional orientada por valores e na acdo afetiva,
oferece um conjunto de crencas que organizam as condutas dos individuos, estabelecendo uma
ordem moral que separa o profano do sagrado, tendo como objetivo bésico a busca por
redencdo. Para Weber, nas sociedades tradicionais hd um dominio da esfera religiosa sobre as
demais. Com o processo de racionalizacdo e desencantamento do mundo caracteristico da
modernidade, essa supremacia se desfaz, conferindo autonomia as demais esferas (WEBER,
1982, 2006).

A esfera econbmica € um dos espacos no qual a racionalidade moderna prepondera.
Nesse espaco, a dinamica € regulada pela acao voltada a fins, prevalecendo o calculo racional
entre custos e beneficios com o objetivo final do lucro. A esfera politica também é estruturada
pela acdo racional voltada a fins, porém o objetivo final ndo é o lucro, e sim a conquista e
manutenc¢do do poder. A forma de organizacdo estatal é tipica desse espaco.

A esfera estética é o locus de criacdo dos critérios normativos que regulam as praticas
artisticas (WEBER, 1982, 2006). Para Weber, a acdo social caracteristica do mundo artistico é
a afetiva, visto que o julgamento de valor do que é belo ndo esté vinculado a racionalidade da
vida cotidiana. A esfera da arte é autbnoma, pois se trata de uma estilizacdo da vida. Outra
esfera de carater extracotidiano é a erética. Nesse espaco, acdes sao orientadas pela afetividade
visando a satisfacdo dos desejos pessoais (WEBER, 1982, 2006).

A esfera intelectual ou cientifica é regida tanto pela acdo racional voltada a fins como
pela orientada por valores. Ela é referenciada por fins, pois envolve a obtencdo da posse do
conhecimento para ascensao na carreira cientifica. No entanto, também envolve valores, ja que
a missdo da ciéncia é a busca pela “verdade”, considerada por Weber como um valor. A
autonomia da esfera cientifica € explorada por Weber na obra Ciéncia e Politica: duas
vocac0es, na qual ele evidencia as diferencas e aponta incompatibilidades entre essas esferas.

Esse breve panorama acerca das esferas weberianas evidencia que a ideia de espacos
sociais limitados com uma dindmica de operacgdo especifica j& estava presente nos cléssicos da
Sociologia. A abordagem de Weber considera que, em cada uma dessas esferas ha algo diferente
em jogo e um sentido distinto de acdo. Portanto, a interpretacdo dos fendbmenos ocorridos nesses
espacos somente pode ser feita a partir de suas particularidades. Contudo, apesar da existéncia
dessas esferas, Weber ndo considerava sua autonomia absoluta. Para o autor, a relagdo entre as

esferas é historicamente construida e ndo pode ser negligenciada pela analise sociol6gica.
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2.1.2 Lewin e 0s campos psicossociais

Apesar das raizes na teoria sociologica classica, o uso explicito da metafora dos campos
nas Ciéncias Humanas foi adotado pioneiramente pela Psicologia Social com a escola Gestalt
(MARTIN, 2003). Em oposicao a corrente behaviorista, a Psicologia da Gestalt introduziu uma
visdo holistica a respeito da resposta do individuo a estimulos. Enquanto os seguidores do
behaviorismo estudavam a reacdo de individuos isolados a reforgcos positivos e negativos, 0s
adeptos da Gestalt argumentavam que o reflexo aos estimulos ndo pode ser analisado sem
incorporar as variaveis ambientais nas quais a unidade de estudo esta inserida. As bases da
Psicologia da Gestalt foram lancadas em 1912 por Max Wertheimer. O autor argumentava que,
em um contexto social, a totalidade € diferente das somas das partes e, portanto, deve-se rejeitar
qualquer forma de elementarismo (COLMAN, 2003). A avaliacdo das condicdes psicologicas
de um individuo deve considerar a configuragdo de relacbes das quais ele é parte. A importancia
da totalidade na construcdo de significados para um individuo orientou a sequéncia do
desenvolvimento da Psicologia da Gestalt.

A ideia de totalidade perceptual foi desenvolvida por autores como Wolfgang Kohler e
Kurt Koffka, mas foi com Kurt Lewin que o conceito de campo foi mobilizado para explicar o
modo como a cogni¢do era construida em relacdo com o ambiente. Para Lewin, era necessario
um maior rigor metodolégico para a Psicologia da Gestalt. Com esse objetivo, o autor foi buscar
inspiracdo nas Ciéncias Exatas. Amparado pelas teorias da Fisica, o autor define campo como
“a totalidade dos fatos coexistentes que sdo concebidos como mutualmente dependentes”
(LEWIN, 1951 apud MOHR, 2005, p. 11). A teoria de Lewin tem como pressuposto que
qualquer animal esta inserido em um mundo fenomenolégico. Por essa razdo, a aparéncia da
realidade que o cerca € imprescindivel para a compreensdo de motivacdes e comportamentos.

Ao abordar a concepcdo de campo para Lewin, Martin (2003) identifica seus principais
pontos de sustentacdo. (1) A aparéncia que o mundo possui para uma pessoa é construida no
seu campo de atuacdo. Com base nessa percepcao, o individuo concebe quais sdo os estimulos
positivos e negativos, perseguindo aquele e evitando este. (2) O sujeito possui liberdade para
circular no campo. Nesse sentido, a percepgéo e a trajetoria se influenciam mutuamente: busca-
se um caminho desejavel concebido pela percepcdo que se tem do ambiente, que, por sua vez,
é construida no decorrer da trajetoria. (3) As percepgdes dos individuos ndo sdo estaticas.
Possiveis mudangas podem ser desencadeadas por modifica¢des na composigdo do campo.

Ao importar o conceito de campo da Fisica, Lewin ndo se limitou a adoc¢do da metafora,

tentando tambeém formalizar uma metodologia para analise desses espacos. Nessa empreitada,
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0 autor adotou a nocdo de valéncias oriunda da Fisica para caracterizar as forgas psiquicas que
movem 0s atores nos campos, aliada a construgdo de uma topologia do campo, isto é, uma
formulacdo matematica capaz de descrever o posicionamento dos individuos nas diferentes
regides no campo. No entanto, ndo havia a pretensao de elaborar medidas. O modelo topoldgico
permitiria “falar em precisdo matematica de igualdade e diferencgas de dire¢do, e de mudanca
de distancia sem pressupor a mensuracdo de angulos, dire¢des, distancias, o que usualmente
ndo é possivel em um campo sociopsicologico”. (LEWIN, 1951, p. 150-151, apud MOHR,
2005, p. 12, traducdo nossa).

A elaboragdo metodoldgica de Lewin é um dos aspectos mais criticados em sua obra. A
combinacdo de postulados da Fisica com noc¢des de topologia que embasou a construcdo dos
seus instrumentos metodologicos se mostrou incompativel, tornando sua operacionalizacédo
inviavel. Além disso, o conceito de valéncias restringe o campo a um mecanismo psicolégico,
desprezando a sua dimensdo central: a social (MARTIN, 2003; KLUTTZ; FLIGSTEIN, 2016).

Apesar das restricdes a teoria dos campos psicoldgicos de Lewin, a obra desse autor foi
essencial para o surgimento das formulagdes socioldgicas sobre esses espacos. Lewin foi
pioneiro no uso explicito da metafora dos campos para abordar fendmenos humanos. Ademais,
sua perspectiva de constituicdo mutua de individuo e campo foi 0 ponto de partida para o
aprofundamento realizado por socidlogos como Bourdieu, DiMaggio e Powell, Fligstein e
McAdam (MARTIN, 2003; KLUTTZ; FLIGSTEIN, 2016).

2.2 0 CONCEITO DE CAMPO NA SOCIOLOGIA CONTEMPORANEA

A seguir apresentaremos as principais elaboracGes tedricas a respeito de campos que
influenciaram a Teoria dos Campos de Acdo Estratégica. Primeiramente, realizaremos uma
breve exposicdo da abordagem bourdiana acerca do tema. Na sequéncia, introduziremos a
nocdo de campos organizacionais desenvolvida por pensadores do neoinstitucionalismo
socioldgico, com destaque para a obra de DiMaggio e Powell. Todavia, antes dessa exposi¢éo,
faz-se necessaria uma consideragéo a respeito dos fundamentos ontologicos e epistemoldgicos

gue estdo subjacentes ao uso dessa categoria pelo conhecimento socioldgico.

2.2.1 O conceito de campo e a abordagem relacional

A adaptacdo do conceito de campo como instrumento de compreensdo de fendmenos

humanos teve como objetivo a superacdo de visdes atomistas, que enxergavam os individuos
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como unidades de andlise isoladas, sem considerar a influéncia de contextos e relagdes sociais.
A utilizacdo dessa categoria, portanto, visa oferecer uma lente tedrica capaz de captar a
dimensao relacional negligenciada pelas perspectivas individualistas. Sendo assim, podemos
considerar a teoria dos campos em suas diferentes formas como uma representante da
abordagem socioldgica relacional.

O pensamento relacional nas Ciéncias Sociais é formatado a partir da critica ao viés
substancialista presente em algumas correntes tedricas que consideram substancias de diversas
naturezas (coisas, seres, esséncias) como unidade de seus estudos. Essas entidades sdo vistas
como autosubsistentes e sdo o ponto de partida das analises. Apenas em um momento posterior
é gue sdo consideradas as dinamicas entre as substancias, sem englobar o0 modo como essas
relacBes podem interferir na constituicdo do elemento em questdo (EMIRBAYER, 1997).

Para caracterizar as perspectivas substancialistas, Emirbayer (1997) identifica duas
vertentes desse tipo de pensamento: a “autoagdo” ¢ a “intera¢ao”. O grupo da “autoagdo” possui
como fundamento a nocao de que, independente das circunstancias, o poder de acdo emana das
entidades. No interior desse grupo, ha divergéncias a respeito do que sejam essas entidades, isto
é, quais sdo as unidades de analise. De um lado, estdo os atomistas, que posicionam a acao
humana individual no cerne de suas pesquisas. De outro, estdo os holistas, que rejeitam o viés
individualista, mas atribuem a mesma centralidade explicativa as regras, normas e imperativos
culturais de grupos sociais.

O grupo da “interacao” ¢é recorrente na producdo de causalidade em pesquisas
guantitativas. Essa vertente esta associada a analise estatistica de variaveis para identificacdo
de relacGes de causa e efeito. A restricdo do pensamento relacional em relagéo a essa abordagem
esta baseada no poder causal de uma substancia sobre outras, sem considerar a capacidade
constituinte das relagdes sociais. Portanto, relacdo entre varidveis também € uma forma de
substancialismo (EMIRBAYER, 1997).

A abordagem relacional argumenta que ndo existem unidades pré-constituidas. O
componente criador da vida social sdo as relacbes estabelecidas entre os atores e, por
conseguinte, este deve ser o ponto de partida de qualquer analise socioldgica. Essa posicao
tedrica é fértil para a superagdo da oposicao entre acdo e estrutura, representada na tradicdo
substancialista pela cis@o entre atomistas e holistas, ja que o foco do pesquisador recai sobre as
relagOes sociais. Nesse sentido, € importante salientar a dimensdo dual das relagdes sociais, que
simultaneamente estrutura a agdo, uma vez que o individuo age de acordo com a configuracéo
de relagdo por ele estabelecida, é estruturada pela acdo, visto que a estrutura de relagdes é

edificada pela interacdo do individuo com os demais. Portanto, é irrelevante o questionamento
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sobre a preponderancia das estruturas sociais sobre o individuo ou vice-versa. O objeto para
Emirbayer deve ser as relagdes sociais como o elemento constituidor de ambos (EMIRBAYER,
1997).

O carater dual das relacdes sociais esta presente no conceito de figuracao desenvolvido
por Norbert Elias, um dos principais representantes do pensamento relacional na Sociologia. O
pressuposto por tras da obra de Elias (1970) é que individuos que vivem em sociedade
inescapavelmente estabelecerdo relacdes interdependentes com os demais e suas acdes se
estruturardo a partir dessas redes. Ou seja, os individuos agem em fungédo dos constrangimentos

impostos pelas relagdes que estabelecem.

Em virtude dessa inerradicével interdependéncia das funces individuais, os atos de
muitos individuos distintos, especialmente numa sociedade tdo complexa quanto a
nossa, precisam vincular-se ininterruptamente, formando longas cadeias de atos, para
que as acOes de cada individuo cumpram suas finalidades. Assim, cada pessoa
singular esta realmente presa; estd presa por viver em permanente dependéncia
funcional de outras; ela é um elo nas cadeias que ligam outras pessoas, assim como
todas as demais, direta ou indiretamente, sdo elos nas cadeias que a prendem (ELIAS,
1994, p. 23).

Elias ressalta a distincdo entre suas ideais e 0 pensamento holista, destacando sua

rejeicao as abordagens substancialistas.

H4 individuos que recusam esta ideia. Confundem-na com uma asser¢do metafisica
muito antiga que muitas vezes se resume na afirmagdo de que ‘o todo é maior do que
a soma das suas partes’. Usando o termo ‘todo’ ou ‘totalidade’ cria-se um mistério
para resolver outro mistério. Devemos mencionar esta aberracao, porque parece que
muita gente acredita que s6 podemos ser uma coisa ou outra — ou atomistas ou holistas.
Poucas controvérsias tém sido tdo desinteressantes como esta em que dois grupos
antagdnicos andam a volta, em circulo, cada qual defendendo a sua propria tese,
especulativa e ndo verificavel, atacando o parceiro cuja tese é igualmente especulativa
e ndo experienciavel, pela razdo de que ndo ha uma terceira alternativa. No caso do
atomismo e do holismo, certamente que ha (ELIAS, 1970, p.79).

A abordagem relacional € também o antidoto para o perigo de reificacdo do objeto, isto
é, transformar o objeto de pesquisa em elemento estatico e isolado, ignorando seus processos
interativos de constituicdo e sua dimensao histérico-contextual. O dever do pensador relacional
¢ inserir seu objeto de andlise “em um campo relacional que o constitui tal como o observamos
em um determinado momento ou lugar” (SILVA, 2007, p. 479).

Desde sua adogdo por Kurt Lewin, a nogdo de campo tem sido instrumento do
pensamento relacional. O psicologo alemdo intencionava descrever o modo como as
motivagdes dos individuos sdo dependentes da percepcao que este tem do seu ambiente e como
essa percepcdo é construida a partir das relacbes entre o individuo e o campo. No ambito
sociologico, subjacente as diferentes concepcbes do conceito, constantemente esta presente a

ideia de que um campo é constituido por um conjunto limitado de atores que se relacionam
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entre si. Bourdieu, um dos principais representantes da teoria dos campos na Sociologia, destaca

a importancia do conceito na construcao relacional do objeto de pesquisa.

A nogdo de campo é, em certo sentido, uma estenografia conceptual de um modo de
construcdo do objeto que vai comandar — ou orientar — todas as opcles préaticas da
pesquisa. Ela funciona como um sinal que lembra o que ha que fazer, a saber, verificar
que o objeto em questdo ndo esta isolado de um conjunto de relagbes de que retira o
essencial das suas propriedades. Por meio dela, torna-se presente o primeiro preceito
do método, que impd&e que se lute por todos os meios contra a inclinagdo primaria para
pensar o mundo social de maneira realista ou, para dizer como Cassirer,
substancialista: é preciso pensar relacionalmente. Com efeito, poder-se-ia dizer,
deformando a expressdo de Hegel: o real é relacional (BOURDIEU, 1989, p. 27-28).

Ao sistematizar os fundamentos da abordagem relacional, Emirbayer (1997) destaca a
necessidade da formulacdo de novos instrumentos tedricos capazes de traduzir as concepgoes
ontoldgica e epistemoldgica dessa nova forma de pensar a sociedade. Para Bourdieu (1989), o
conceito de campo faz parte desse esforco. O autor defende que o conceito de campo €
responsavel por uma ruptura dupla. Rompe-se com o senso comum geral, por tratar-se de um
instrumento cientifico, e com o senso comum cientifico, que insiste no pensamento
substancialista e sua inclinacdo reificadora. A seguir, destacaremos o desenvolvimento do

conceito de campo e como ele se insere na teoria socioldgica de Pierre Bourdieu.

2.2.2 A Teoria dos Campos de Pierre Bourdieu

A utilizagdo da categoria campo para o desenvolvimento do “pensar relacional” de
Bourdieu tem como objetivo analisar as forcas invisiveis que mediam o dualismo entre sujeito
e estrutura social. O autor critica abordagens que focam apenas nos elementos visiveis da
realidade social: o individuo e o grupo, que ndao sdo mais do que os individuos em interacao.
Bourdieu compara a oposi¢do entre seu conceito de campo e as abordagens substancialistas
com a elaborac¢do da teoria gravitacional newtoniana em rejeicdo ao realismo cartesiano, que
restringia a acdo ao contato fisico direto (BOURDIEU; WACQUANT, 1992). A teoria dos
campos permite enxergar que “o que existe no mundo social sdo relagdes — ndo interagdes entre
agente ou lacos intersubjetivos entre individuos, mas relacfes objetivas que existem
‘independente da vontade e consciéncia individual’, como Marx disse” (BOURDIEU;
WACQUANT, 1992, p. 97).

Bourdieu define o conceito de campo como

Uma rede, ou configuracédo, de relacBes objetivas entre posi¢cdes. Essas posi¢des sdo
objetivamente definidas, em sua existéncia e nas determinagdes que ela impde sobre
seus ocupantes, agentes ou institui¢fes, por sua situacdo presente e situacdo potencial
(situs) na estrutura de distribuigdo de espécies de poder (ou capital) cuja posse
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comanda o0 acesso a lucros especificos que estdo em jogo no campo, assim como por
suas relacdes objetivas com outras posi¢bes (dominacdo, subordinacdo, homologia,
etc.) (BOURDIEU; WACQUANT, 1992, p. 97).

O objetivo de Bourdieu, ao adotar a nocdo de campo, € criar um conceito aberto capaz
de superar diversas formas de subjetivismo e objetivismo. Além do positivismo substancialista,
Bourdieu se opbe ao marxismo vulgar, que reduz a sociedade aos determinantes da esfera
econémica. Nesse sentido, a concepcao de sociedade do autor consiste em uma constelacdo de
campos, cada qual com uma dindmica propria e relativa autonomia. O conceito também ¢
construido em oposicao as interpretacdes idealistas das préaticas culturais, demonstrando como
essas praticas sdo produzidas pelas condicGes sociais de luta no campo (SWARTZ, 1997).

Bourdieu justifica a necessidade de uma teoria dos campos, demonstrando a existéncia
de propriedades comuns que perpassam a todos 0s espacos dessa natureza. No entanto, a analise
concreta depende das singularidades de cada um desses campo. Uma ldgica especifica e
irredutivel é o que sustenta a existéncia de um campo. O estudo dos fendmenos que ocorrem
nos dominios do campo deve ser realizado a partir do conjunto de particularidades do campo
(BOURDIEU; WACQUANT, 1992).

Campos sdo arenas de disputa. Por essa razdo, € recorrente o uso da metafora do jogo
para descrever suas caracteristicas gerais. A diferenca € que, nos jogos, as regras e 0 processo
de disputa sdo resultados de acdes deliberadas, enquanto, no campo, a producéo e reproducéo
do campo independe da vontade de um individuo. Cada campo possui um objeto de disputa que
move a acao de seus participantes. Os agentes percebem essa realidade como algo natural e
estdo investidos na disputa em questdo — o que Bourdieu (1996) chama de illusio. A disputa no
campo é regulada pelo nomos, um conjunto de regras ndo codificadas e partilhadas por seus
membros. Para a sustentacdo do campo é fundamental o compartilhamento da doxa: a crenca
na vigéncia do objeto de disputa e dos regulamentos de acdo do campo. A adocdo da doxa é
indispensavel para alguém se tornar membro de um campo, mesmo que o individuo pretenda
modificar as estruturas do campo — j& que, para modifica-las é preciso ser reconhecido como
agente dagquele dominio (BOURDIEU; WACQUANT, 1992).

A posicédo de um agente no campo depende da forca relativa que ele possui. A forga de
cada jogador € determinada pelo controle de recursos valorizados no ambito do campo. Esses
recursos recebem o nome de capitais. Ao analisar a composic¢ado da estrutura de posicGes do
campo em fungéo do controle de capitais por parte dos agentes, Bourdieu destaca que ndo
devemos apenas avaliar a quantidade, mas também do tipo de capital que cada individuo possui.

A determinagéo de quais tipos de capital serédo mais valorizados varia de acordo com a dinamica
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interna de cada campo. Por exemplo, no mercado, o tipo de capital mais valorizado é o
econdmico. Ja no campo académico, valoriza-se mais o capital cultural.

Para Bourdieu (2011), capitais sdo relagdes sociais de poder e, por isso, tornam-se
objetos de disputa. E por meio dessa distribuicdo que se estabelecem as posi¢des de dominantes
e subordinados dentro do campo. Esse aspecto da teoria bourdiana revela a presenca da
abordagem relacional também na concepcao de poder. O exercicio do poder ocorre por meio
do controle de capitais cuja valorizacdo depende do contexto de relacdes na qual o individuo
esta inserido e da quantidade e tipo de capitais controlados pelos demais agentes do campo.

Ao argumentar que a estrutura de relagGes é determinada pelo controle de capitais,
Bourdieu evidencia o seu entendimento de campo enquanto um espaco de dominagdo. Mas,
afinal de contas, quais sdo as vantagens obtidas por aqueles que ocupam as posi¢oes dominantes
de um campo? A luta no campo € para manutencdo ou transformacao da relacdo de forcas.
Conforme j& abordamos, essa contenda obedece as regras especificas de cada espaco. O
controle de grandes quantidades de capital relevante ao campo traz como vantagem a
capacidade de moldar as regras do jogo de acordo com seus interesses. S80 0s agentes
dominantes que definem aquilo que é legitimo dentro do campo e, por essa razdo, possuem
grandes vantagens. Portanto, a luta por posicdo também pode ser compreendida como uma
disputa pela capacidade de impor modos legitimos de pensar e agir aos demais integrantes de
um campo, o que Bourdieu denomina violéncia simbdlica (SWARTZ, 1997).

A luta por posicdo é um dos principais diferenciais da teoria dos campos em relacdo a
noc¢do de sistema. Enquanto nos campos a estabilidade e a reproducéo do status quo é resultado
da acdo dos dominantes em relacdo aos subordinados, nos sistemas, a tendéncia ao equilibrio e
a estabilidade é uma propriedade inerente ao arranjo social. A producdo de estabilidades e
instabilidade por parte dos agentes como uma das propriedades do campo fica mais evidente
guando Bourdieu identifica trés tipos de estratégia de luta: a conservacdo, a sucessao e
subversdo. As estratégias de conservacdo sdo adotadas por agentes dominantes que visam a
manutencdo de sua posicdo. As de sucessao se referem as tentativas de ascensdo a posicdes
dominantes e, normalmente, sdo adotadas por membros recentes que pretendem se juntar ao
grupo dos mais poderosos. Por fim, as estratégias de subversdo sdo adotadas por agentes
subordinados com o objetivo de desbancar os dominantes e assumir seus lugares. Esse tipo de
estratégia normalmente toma a forma de grande ruptura na ordem do campo (SWARTZ, 1997).

Apesar de sua importancia para compreensao das praticas dos agentes do campo, a
estrutura objetiva de posi¢des de um campo decorrente da distribui¢do de capitais ndo é o Gnico

aspecto que deve ser considerado. Nesse processo, somado as regras do campo e a distribuicédo
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de capital, também esté presente o habitus dos agentes. Bourdieu define habitus nos seguintes

termos:

Sistema de disposicOes duraveis, estruturas estruturadas predispostas a funcionarem
como estruturas estruturantes, isto €, como principio que gera e estrutura as praticas e
as representacdes que podem ser objetivamente 'regulamentadas’ e ‘reguladas' sem que
por isso sejam o produto de obediéncia de regras, objetivamente adaptadas a um fim,
sem que se tenha necessidade da projecdo consciente deste fim ou do dominio das
operacles para atingi-lo, mas sendo, ao mesmo tempo, coletivamente orquestradas
sem serem o produto da acdo organizadora de um maestro. (BOURDIEU, 1977 apud
ORTIZ, 1983, p. 15).

O habitus é um principio gerador de estratégias. E por meio dele que o sujeito percebe
0 mundo social que o cerca e concebe suas ac¢des. A produgdo do habitus ocorre durante o
processo de socializacdo e reflete a trajetoria social do individuo. Por conseguinte, as
disposicdes estruturadas variam de acordo com as posi¢des que 0 agente ocupa no espaco social
ao longo de sua vida. Dessa forma, o habitus é produto da internalizacdo das estruturas sociais
as quais o individuo esteve submetido. Simultaneamente, é pela lente do habitus que se
constituem as capacidades cognitivas e avaliativas de um sujeito que constituem percepcdes,
julgamentos, gostos e concepg¢des de estratégias de acdo. Portanto, o habitus € constituido pelas
estruturas sociais por meio da socializacdo e constitui as estruturas sociais por mediar as acdes
que as produzem, reproduzem ou transformam.

Embora seja um elemento essencial na conformacao das estratégias e praticas nas arenas
de disputa, a relacdo entre o conceito de campo e o de habitus ndo é mecénica. Sua construcédo
se da pela trajetdéria do individuo no espaco social e, consequentemente, o acompanha no
momento em que ele se insere em um campo. A transposi¢do do habitus para a realidade do
campo ndo é imediata. E necessario um processo de tradugio que adapte o sistema de
disposicdes a dinamica interna daquele dominio. Esse processo é mais acentuado em campos
gue gozam de maior autonomia. Nesse caso, a logica especifica do campo tem maior capacidade
de imposicdao sobre o habitus do agente (BOURDIEU; WACQUANT, 1992).

A adaptacdo do habitus de acordo com a dindmica do campo evidencia outra questao
importante para a teoria bourdiana: a relacdo entre autonomia do campo e homologia. A
autonomia estd no cerne do conceito de campo. Sem um conjunto de relagdes e normas
particulares, ndo ha campo. Contudo, isso ndo significa auséncia de relacdo entre essas ordens
relativamente autdbnomas e o ambiente social como um todo (BOURDIEU; WACQUANT,
1992). Para caracterizar esse processo, Bourdieu recorre ao conceito de homologia. O espaco
social ¢ ilustrado por Bourdieu por intermédio de um plano cartesiano: no eixo ‘y’ temos a

quantidade de capital e no eixo ‘X’ temos a predominancia do capital econdmico ou cultural



44

(BOURDIEU, 2006). A partir dessas duas dimens@es é que ocorre a colocacao de um individuo
no espaco social. Ocupar uma posicao alta da estrutura social geral provavelmente corresponda
a uma posicdo de dominancia nos campos em que o individuo se insere. No entanto, essa
correspondéncia ndo é mecanica e nem inescapavel. Por exemplo, um agente dotado de grandes
quantidades de capital econémico, apenas por esse fato, ndo ocupard posi¢cdo dominante no
campo académico, j& que esse espaco valoriza o controle de capital cultural. Porém, a posse do
capital econémico € um elemento facilitador para a obtencéo do capital cultural. Ou seja, para
que as condicBes que viabilizam a ocupacdo de locus privilegiado na estrutura de classe sejam
validas também para a realidade do campo, € necessario a traducao do tipo de capital de acordo
com a légica do campo (BOURDIEU, 2011).

As propriedades gerais dos campos sdo 0s elementos estruturantes para a conformacao
de um método de estudo dessas ordens sociais, especialmente em relacdo a trés dimensdes
bésicas: as regras internas de funcionamento do campo, o tipo de valorizagdo de capitais e a
transposicao do habitus para a ldgica do campo. Para isso, sempre que um campo estiver em
analise, deve-se considerar (1) a economia de capitais vigente naquele campo, isto €, quais 0s
tipos de capitais que sdo mais valorizados naquele espaco; (2) a estrutura de relacdes objetivas,
definida pela distribuicdo de capitais, que se impdem aos seus membros; (3) a maneira a qual o
habitus trazido por um individuo é traduzido pela ldgica do campo, regulando estratégias de
acdo e trajetdrias desejadas (BOURDIEU; WACQUANT, 1992).

2.2.3 Neoinstitucionalismo socioldgico e 0s campos organizacionais

O neoinstitucionalismo nas Ciéncias Sociais ganha forca a partir da década de 1970,
como reacdo ao estrutural-funcionalismo e as abordagens comportamentalistas, que
predominaram durante as duas décadas anteriores. O objetivo era superar concep¢des
utilitaristas da acéo, que concebem o autointeresse e 0 uso da racionalidade instrumental como
0s norteadores do comportamento social. Esse tipo de abordagem busca resgatar a influéncia
da dimensdo cultural, incorporando regras, normas e crengas como elementos de estruturagdo
da acdo humana (TAYLOR; HALL, 2003).

O pensamento neoinstitucionalista € composto por diversas correntes que possuem
origens, referéncias e entendimentos distintos do que séo instituicfes e de que maneira elas
formatam a vida social. Em funcdo dessa multiplicidade teorica, sdo muitas as formas de
classificacdo das distintas perspectivas. Taylor e Hall (2003) consideram a existéncia de trés

versoes de neoinstitucionalismo: historico, sociologico e da escolha racional. Lowndes (2010)
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desdobra a abordagem em sete correntes: normativo, da escolha racional, historico, empirico,
internacional, socioldgico, das redes institucionais. Chanlat (1989) identifica trés ramificagdes:
a econdmica, a politica e a socioldgica. Para fins da reflexdo aqui proposta, nos restringiremos
a tratar sobre a corrente socioldgica do neoinstitucionalismo, responsavel pela formulacéo de
uma das teorias do campo mais influentes na disciplina.

A orientagdo socioldgica do neoinstitucionalismo é tributaria as obras de Emile
Durkheim e Max Weber. A tradi¢do durkheimiana considera as instituicdes como fatos sociais,
um produto social que adquire exterioridade e exerce coercdo sobre os individuos, estruturando
0 seu modo de agir. Por outro lado, a inspiracdo da tradicdo weberiana ocorre por meio da
importancia atribuida as normas, valores e sistemas de crenca por meio dos quais os individuos
interpretam o mundo e orientam suas a¢es (CORTES; LIMA, 2012). Um exemplo recorrente
desse fendmeno € a influéncia da visdo de mundo protestante no desencadeamento do processo
de formacdo do modo de producio capitalista explorado por Weber (2004) em A Etica
Protestante e o ‘Espirito’ do Capitalismo.

A ramificacdo sociologica do neoinstitucionalismo também foi influenciada pela
Sociologia do Conhecimento de Berger e Luckmann (2004). Os autores destacam a importancia
dos processos de institucionalizagdo para a constituicdo social da realidade. O processo de
institucionalizacdo ocorre em dois movimentos: o primeiro, de objetivacdo de normas, regras,
crengas, que se traduzem em préaticas habituais que ganham aspecto de exterioridade e de
fixidez naturalizada; o segundo, de subjetivacdo, que consiste na internalizacdo dessas normas
institucionalizadas através de processos de socializacao. Dessa forma, as institui¢fes se impdem
ao individuo como um objeto exterior coercitivo que, simultaneamente, esta introjetado nas
percepcdes subjetivas do individuo, mediando o seu contato com o mundo social.

A partir desses aportes tedricos, 0 neoinstitucionalismo sociologico se dedica a avaliar
a relacdo entre as organizacGes e 0 ambiente social em que elas estdo imersas. Anteriormente,
a analise organizacional estava ancorada no paradigma estrutural-funcionalista, que colocava a
estrutura das organizacgdes respondendo exclusivamente aos imperativos da racionalidade. Ou
seja, a forma assumida pelas organizacOGes era reflexo da busca pela maximizacdo da
performance, que invariavelmente acarretaria na formagdo de um sistema racional que
produziria a otimizagdo dos recursos e a eficiéncia. O viés funcionalista considerava a
racionalidade um valor absoluto e sua busca um caminho inevitavel (GREENWOOD et al.,
2008).

A hegemonia estrutural-funcionalista comegou a ser questionada pela teoria

contingencial, que salientava a importancia da disputa entre organizac6es por recursos e clientes
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no ambiente externo. Entretanto, o contingencialismo, ao tratar da relagéo entre organizacgdes e
ambiente, limitava-se aos aspectos técnicos do contexto organizacional sem romper com a
exclusividade da racionalidade instrumental, ignorando fatores culturais ou sociais. A esséncia
da teoria neoinstitucional estd em considerar a influéncia dos valores e normas sociais
contingenciais sobre o formato e disseminagdo de organizagdes. Em suma, atenta-se para a
ingeréncia do contexto institucional sobre as organizacdes (GREENWOOD et al., 2008).

Inicialmente, o estudo organizacional empreendido pelos tedricos neoinstitucionalistas
é movido pela necessidade de compreender de que maneira sdo desencadeados processos de
racionalizagéo — ndo mais entendida como um valor absoluto e sim como uma construgao social
— e de difusdo de arranjo organizacional burocrético. E com essa intengdo que John Meyer e
Brian Rowan (1977) elaboraram um trabalho acerca da importancia das concep¢des sociais
sobre as formas mais apropriadas de organizacdo para a dinamica organizacional que iniciou o
debate sobre organizagdes e contextos institucionais. Para Meyer e Rowan (1977), a
disseminacdo da forma burocratica de organizacdo ndo é motivada pela racionalidade inerente
do arranjo, e sim pelo fato desse comportamento ser amplamente considerado adequado pelo
ambiente social. Ao tratar desse fendmeno, os autores denominam mitos de racionalizacéo a
transformacéo de receitas de condutas racionais em normas socialmente compartilhadas que
exercem pressdo para sua adocéo por parte das organizagoes.

Na mesma linha, DiMaggio e Powell (1983, 1991) consideram que institucionalizagdo
é um processo pelo qual padrbes de acdo socialmente definidos atingem fixidez e sdo tidos
como dados. A pressdo do contexto institucional é tdo forte que as organizacdes
invariavelmente devem responder aos seus imperativos contextuais, caso contrario, a sua
legitimidade perante o ambiente organizacional é ameacada. Portanto, a reacdo aos
constrangimentos institucionais € uma necessidade de sobrevivéncia da organizacdo. A
adaptacdo imprescindivel desencadeia processos de isomorfismo, isto €, a homogeneizacao de
praticas e formas organizacionais em funcdo dos imperativos institucionais. Nesse ponto, 0
conceito de campo adquire centralidade para essa corrente de pensamento.

DiMaggio e Powell (1983, 1991) compartilham a motivagdo de compreender a
racionalizacdo da sociedade moderna e suas implicagdes para a dindmica das organizaces.
Contudo, o principal aspecto sobre os quais os autores se debrugaram foram as causas de
homogeneizacdo das formas e praticas organizacionais. A explicacdo encontrada estava no
ambiente institucional no qual se inseriam essas organizagdes, especialmente no modo de

difuséo das institui¢Ges sociais legitimas e nas maneiras de adaptacdo das organizacdes através
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de processos de isomorfismo. Os autores langam mé&o do conceito de campos organizacionais

para caracterizar o contexto de relagéo entre organizacgoes e instituicoes.

Por campos organizacionais, nos referimos aquelas organizages que, no agregado,
constituem uma &rea de vida institucional: fornecedores-chave, consumidores de
recursos e produtos, agéncias regulatérias, e outras organizacGes que produzem
servicos ou produtos similares. [...] Campos apenas existem na extensdo de que eles
sdo institucionalmente definidos. O processo de definicdo institucional ou
“estrutura¢do” consiste em quatro partes: um aumento na extensdo de interacdo entre
organizagbes do campo; a emergéncia de estruturas interorganizacionais de
dominacéo e padrfes de coalizacdo definidos; um aumento na carga de informagdes
pelas quais as organizagdes devem competir; e o desenvolvimento de uma percepcéo
mdtua entre os participantes de um conjunto de organizacdes que estdo envolvidos em
uma empreitada em comum (DIMAGGIO; POWELL, 1983, p. 148, traducéo nossa).

A abordagem do isomorfismo desenvolvida por DiMaggio e Powell (1983, 1991) esta
baseada no seguinte pressuposto: organizacdes inseridas no mesmo campo estdo sujeitas as
mesmas pressdes institucionais e, portanto, tendem a responder de modo semelhante. E por
meio desse fendmeno que se produzem as homogeneidades de formas e praticas organizacionais
dentro do campo. DiMaggio e Powell (1983) destacam a existéncia de trés tipos de processos
de isomorfismo: o coercitivo, 0 mimético e o normativo.

O isomorfismo coercitivo resulta da pressdo formal e informal exercidas por outras
organizages que habitam o mesmo espago de organizagdes. E comum que a coercdo venha de
entidades governamentais voltadas para a regulacdo de determinados aspectos concernentes ao
campo organizacional. Por essa razao, leis e outras modalidades de regulacdo formais sdo
instituicOes importantes para a compreensao da homogeneizagao que ocorre nas organizacgoes
de determinado campo.

O isomorfismo mimético esse refere as imitacdes que ocorrem em funcdo da competicao
e das incertezas que caracterizam 0s campos organizacionais. A cépia de arranjos pode ser o
caminho para a sobrevivéncia de organizagdes que possuam tecnologia inferior ou objetivos
pouco definidos. Nesse caso, as organizacdes menos estabelecidas se espelham nas mais
afirmadas no campo.

O isomorfismo normativo advém de normas relacionadas a profissionalizacéo,
especialmente das bases cognitivas e de legitimacdo de determinadas ocupacfes. Um dos
modos mais evidentes de isomorfismo normativo € a exigéncia de credenciais educacionais
especificas para o exercicio de uma funcdo dentro da organizag&o. Profissionais com 0 mesmo
tipo de formacdo tendem a reproduzir os modos de ac¢do considerados legitimos dentro dessa
area de saber. Como consequéncia, no exercicio de seu oficio, esses individuos normalmente
agem de maneira semelhante, o que contribui para a manutencdo da homogeneidade de praticas

dentre as organizagdes de um mesmo campo.
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Com o estabelecimento da teoria institucional e seus estudos sobre organizacdes,
emergiram alguns questionamentos que impulsionaram a segunda etapa de pesquisa nessa area.
Observou-se a excessiva énfase dos teoricos institucionais na reproducdo e na estabilidade ao
considerar a influéncia das instituigdes nas formas e praticas organizacionais. Conceitos como
mitos de racionalizacéo e isomorfismo transmitiam a sensagdo de uma inexoravel tendéncia a
homogeneidade. A nocdo de que, invariavelmente, as respostas das organiza¢Ges aos
imperativos institucionais seriam uniformes comegou a ser questionada por alguns
pesquisadores. Ademais, a passividade com a qual atores e organizagdes sdo retratadas nas
primeiras abordagens também foi alvo de criticas. Visando preencher essas lacunas, surgiu uma
nova leva de estudos institucionais de organiza¢Ges marcada pelo afastamento da temaética
weberiana que predominou nos primeiros trabalhos. Como consequéncia, deslocou-se o foco
da disseminacdo da forma burocratica de organizacdo para a institucionalizacdo de padroes de
comportamento organizacionais independente da sua relagdo com processos de racionalizagéo.
Os autores filiados a essa perspectiva passam a Se preocupar menos com a tendéncia a
homogeneizacdo e mais com as possibilidades de mudanca. O fendmeno a ser explicado passou
a ser as diferencas entre organizacfes que sao submetidas as mesmas pressoes institucionais.
Para isso, sdo incorporados temas como agéncia de atores e organizagdes, as assimetrias de
poder e os processos de legitimacao de instituicdes (GREENWOOD et al. 2008).

Um passo importante para o redirecionamento da teoria institucional € a
complexificacdo da nocdo de isomorfismo institucional. Para compreender as maultiplas
respostas de organizac@es inseridas no mesmo campo organizacional, é necessario considerar
que o conjunto de instituicdes que conformam esse ambiente ndo sdo harmonicas entre si.
Existem instituicdes conflitantes e ambiguas. O impacto dessas instituicdes vai depender do
modo como as organizacdes interpretam o seu ambiente e optam por estruturar suas acoes
(GREENWOOD et al. 2008).

Houve ainda a tentativa de incorporar a agéncia a teoria institucional por meio da
elaboracdo do conceito de empreendedores institucionais, atores capazes de formatar os
discursos, normas e estruturas que guiam a acéo das organizagdes. Dependendo da posic¢ao que
ocupam no campo e do poder que possuem, esses atores podem inclusive influenciar na
formulaco de leis e normas formais de regulagfo. E importante salientar que empreendedores
institucionais ndo atuam de maneira isolada. Normalmente, séo estabelecidas aliancas e
coalizdes, 0 que torna o campo organizacional um espago de articulacdo e conflito entre atores.
Esse novo entendimento desafia as concepgdes antecedentes que tratavam o campo como de

imersdo institucional, mas com pouca acdo de individuos e organizagdes A partir da adogao
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desse conceito, as organizacOes — por meio da acdo dos empreendedores — passam a ser vistas
também como protagonistas de processos mudanca (GREENWOOD et al., 2008; WOOTEN;
HOFFMAN, 2008).

O novo enfoque em relagdo ao campo organizacional faz emergir uma discussdo a
respeito das fontes de mudanca institucional dentro desses espagos. De um lado, estdo as
abordagens exdgenas, que atribuem o desencadeamento de processos de mudanca a choque
externos que acabam por impactar a estrutura do campo. Ja as perspectivas enddgenas afirmam
que as mudangas podem decorrer de fatores internos ao funcionamento do campo, como as
contradicGes institucionais, a participacdo de empreendedores institucionais ou a atuacao de
atores periféricos, que, por sua menor importancia, possuem maior liberdade para engendrar
transformacfes (GREENWOOD et al., 2008).

A Sociologia organizacional e a no¢do de campo também influenciaram os estudos de
movimentos sociais (WOOTEN; HOFFMAN, 2008). McCarthy e Zald s&o os principais
representantes dessa empreitada tedrica. Os autores (1977) propGem uma diferenciacdo
conceitual entre movimentos sociais, organizacdes de movimentos sociais e industrias de
movimentos sociais. Movimentos sociais s80 “um conjunto de opinides e crengas em uma
populacdo que representa preferéncias por mudar alguns elementos da estrutura social”
(MCCARTHY; ZALD, 1977, p. 1217, traducdo nossa). Os movimentos podem se estruturar no
formato de organizagdo. “Uma organizagdo de movimento social ¢ uma organizacao complexa,
ou formal, que identifica seus objetivos com as preferéncias de movimentos sociais e tentam
implementar esses objetivos” (MCCARTHY; ZALD, 1977, p. 1218, tradu¢do nossa). Pode-se
estabelecer um paralelo entre os conceitos de campos e indUstria de movimentos sociais. Para
McCarthy e Zald, as organizagfes de movimentos sociais com objetivos e programas
semelhantes se agregam em industrias de movimentos sociais, que sao uma espécie de campo
aglutinador de organizacGes que militam na mesma tematica. Sdo exemplos de industrias de
movimentos sociais 0s movimentos feminista, negro, operario, ambiental, dentre outros
(FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

2.3 ANOCAO DE CAMPOS DE ACAO ESTRATEGICA

A pesquisa em tela tem como norte teorico a formulacéo de Fligstein e McAdam acerca
dos campos de acdo estratégicas — um modelo explicativo amplo sobre o funcionamento da
sociedade a partir das dindmicas internas e externas de ordens sociais de nivel meso —

sintetizada na obra A Theory of Fields. A digressdo realizada a respeito da génese e das



50

principais versdes de teorias dos campos na Sociologia teve como objetivo apresentar os
fundamentos sobre os quais Fligstein e McAdam assentaram sua abordagem. Nesse sentido,
cabe destaque a teoria organizacional de DiMaggio e Powell e a teoria dos campos de Bourdieu.
A contribuicdo de DiMaggio e Powell esta relacionada ao entendimento de que o ambiente em
que estavam inseridas as organizagfes era fundamental para a compreensdo do seu
funcionamento. O ambiente organizacional constituia uma ordem social de nivel meso, ou um
campo de organizacdes, e, para que uma organizagado sobrevivesse era necessario se adaptar as
condicgdes impostas por esse espaco.

O conceito de campo de Bourdieu também é indispensével para a construcao da teoria
de Fligstein e McAdam. A ideia da existéncia de arenas sociais estruturadas por regras e
ocupada por individuos dotados de capitais que atuam a partir de disposi¢Oes internalizadas na
forma de habitus, disputando posicdes na hierarquia desse campo € fundamental para
entendermos ndo apenas as bases que sustentam a teoria dos campos de acdo estratégica, mas
também quais sdo as contribui¢bes originais oferecidas por essa perspectiva. Conforme
veremos a seguir, as principais premissas da TCAE sdo elaboradas na tentativa de superacéo de
lacunas identificadas pelos autores na teoria de Bourdieu.

Além das teorias de DiMaggio e Powell e Bourdieu, outras subareas da Sociologia eram
palco de discussdes tedricas sobre ordens sociais de nivel meso. Na Sociologia Econdmica,
desenvolveu-se a ideia de construcdo social de mercados a partir da relacdo estabelecida entre
seus participantes, que se orientam mutuamente durante suas atividades (FLIGSTEIN, 2002).
No estudo de movimentos sociais, McCarthy e Zald (1977) apresentam a perspectiva de
indUstria de movimentos sociais, isto é, campos de organiza¢Ges de movimentos, orientados por
um mesmo tema, que atuam de maneira articulada para a consecucdo de seus objetivos.
Perspectiva semelhante é encontrada na analise de politicas publicas com o uso de conceitos
como comunidades, subsistemas, subgovernos e redes — que se referem a producao de politicas
publicas de maneira setorializada, com uma dindmica particular e com atores préprios
engajados em um tema especifico (SABATIER; WEIBLE, 2007; JORDAN, 1990; RHODES,
2006; HECLO, 1978; BAUMGARTNER; JONES, 1993).

O resgate desse conjunto de abordagens é acompanhado do diagndstico de fragmentacao
na disciplina sociologica. Mesmo tratando de realidades empiricas distintas, tais perspectivas
compartilham o mesmo substrato tedrico: a énfase em arenas sociais de nivel meso para analise
de determinadas realidades sociais. Entretanto, a comunicacéao entre elas é dificultada por um
ambiente académico que incentiva a excessiva especializacdo, o que dificulta a cumulatividade

do conhecimento sociologico. A TCAE é uma tentativa de criar uma teoria geral sobre campo
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que seja capaz de estabelecer um territério comum sobre o qual poderdo se desenvolver os
debates entre subéreas, possibilitando a conjuncdo de esforcos para o aprimoramento das

ferramentas tedricas de analise das ordens sociais de nivel meso.

E essa convergéncia de temas que nos leva a acreditar que uma vis&o teérica unificada
da acdo estratégica coletiva baseada em campos é possivel. Neste livro, nos
pretendemos oferecer uma teoria geral da mudanga social e da estabilidade enraizada
na visdo da vida social como dominada por uma rede complexa de campos.
(FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 8, traducdo nossa).

Apesar das inspiragdes em diversas areas, a TCAE ndo se limita a um trabalho de
sintese. A partir de uma leitura critica das diferentes teorias, 0s autores pretendem incorporar
0s pontos fortes analiticos, apontar limitacdes e indicar modos de supera-las. Com essa misséo,
Fligstein e McAdam (2012) estabelecem os elementos basicos para a constituicdo da TCAE. O
primeiro deles é a definicdo de campo de a¢do estratégica. Para os autores, campos sdo arenas

socialmente construidas, onde atores com variados recursos buscam por vantagens.

Campos de acdo estratégica sdo unidades fundamentais da acéo coletiva na sociedade.
Um campo de agdo estratégica € uma ordem social construida de nivel meso na qual
atores (que podem ser individuais ou coletivos) estdo sintonizados e interagem uns
com 0s outros com bhase em entendimentos compartilhados (o que ndo quer dizer
consensual) sobre os propdsitos do campo, a relagdo com os outros do campo
(incluindo quem tem mais poder e por que), e as regras que governam as agdes
legitimas do campo. (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 9).

Campos séo os blocos estruturais que constituem a realidade social. Para que um campo
exista, pressupde-se que haja um conjunto de atores que estabeleca relagdes entre si em funcéo
de um determinado tema ou objeto. A teia relacional de um campo é formada pelo
compartilhamento de quatro entendimentos basicos entre 0s seus membros: 1) o que esta em
jogo no campo, isto é, qual o objeto disputado por aqueles que estdo inseridos no campo; 2)
quais sdo os atores pertencentes aquele dominio e qual posi¢do eles ocupam na hierarquia do
campo, isto €, quem é inimigo ou aliado e quem tem mais ou menos poder naquele espaco; 3)
quais sdo as regras do jogo e quais formas de acdo sdo consideradas legitimas pelos integrantes
do campo; 4) quais sdo 0s quadros interpretativos sobre a dindmica do campo. Nesse Gltimo
ponto, é importante salientar que em um campo existem multiplos quadros interpretativos. Por
intermédio dos quadros, os atores estabelecem definigdes de problemas a serem atacados,
possiveis solu¢bes que devam ser adotadas e formas de acdo consideradas mais eficazes. A
definicdo de qual quadro um individuo aderird depende da sua posi¢do no campo. O quadro
interpretativo daqueles que ocupam posicao privilegiada tende a ser distinto daqueles atores

gue lutam por ascenséo.
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O uso desse conceito por Fligstein e McAdam como um dos critérios definidores do que
€ um campo de acgdo estratégica revela uma das principais contribuicdes originais da TCAE: a
énfase em atores coletivos inseridos em campos. Ao ressaltar a importancia da abordagem
bourdiana de campo, os autores salientam o enfoque preferencial dado por Bourdieu a atuacéo
de individuos em suas anélises sobre campos, relegando a segundo plano a atuacéo de grupos
nesses espacos. A TCAE oferece ferramentas capazes de preencher essa lacuna.

Para a TCAE, um campo de acdo estratégica € composto por atores dominantes
(incumbents) e por desafiadores (challengers). Os dominantes sdo aqueles que ocupam as
posi¢Oes mais privilegiadas na hierarquia e exercem maior influéncia sobre os rumos do campo.
Por esse motivo, os entendimentos e regras compartilhadas no campo tendem a refletir seus
interesses. Sendo assim, a atuacdo desses atores geralmente estd associada a manutencdo da
ordem e a reproducdo do status quo na arena. De outro lado, estdo os desafiadores: membros
do campo que possuem pouca influéncia na definicdo dos rumos desse espaco. Apesar de
reconhecerem a preponderancia de seus adversarios, é constante a articulagéo de outras ldgicas
do campo visando a superar a hierarquia e dinamicas dominantes.

Embora os autores considerem a existéncia de dominantes e desafiantes uma constante
nos campos de acdo estratégica, isso ndo significa que o conflito entre os dois polos seja
necessariamente aberto. Dependendo das condigdes externas e da distribuicdo de recursos entre
0s seus membros, a relagdo entre os grupos pode ser diferente. No caso de maior concentracao
de poder, um campo pode assumir um formato hierarquico, com os dominantes impondo seus
interesses de maneira coercitiva. Em circunstancias em que o poder esteja mais dissipado, o
campo tende a tomar um formato de coalizdo, no qual a dindmica do espaco depende da
articulacdo e cooperacdo entre varios atores. Cabe ressaltar que o tipo de estrutura de relacéo
entre desafiadores e dominantes é fundamental para a explicacdo nédo s6 do funcionamento do
campo em condicdes de estabilidade, como também é um elemento central na modelagem de
processos de transformacdo desses espagos. Esse aspecto serd abordado com maior
profundidade no capitulo posterior.

A generalizagdo da dualidade entre dominante e desafiador advogada por Fligstein e
McAdam foi objeto de critica. Goldstone e Ulseem (2012) afirmam que restringir a dinamica
do campo a relacdo entre os dois polos propostos pela TCAE simplifica excessivamente
realidades que, por vezes, sdo mais complexas. Os autores destacam, a titulo de exemplo, a
possibilidade de outros arranjos e conflitos, como entre elites ou entre grupos emergentes, por
exemplo, que ndo se encaixam na dinamica dominante-desafiador, apontada nessa critica como

mais adequada na analise de movimentos sociais. Do mesmo modo, a atribuicdo do
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direcionamento de processos de mudanca apenas ao desejo dos desafiantes em superar a légica
articulada pelos dominantes limita a percepcdo da complexidade que processos desse tipo
podem assumir. Por vezes, em casos de transformacdes inevitaveis impostas pelo ambiente
externo, € do interesse das elites assumir a conducgdo de mudancas na dindmica do campo. Dessa
forma, as adaptacOes as exigéncias exteriores podem ser feitas de maneira controlada, sem
ameacar a hierarquia do campo. Ou seja, em situacdes como essas, ao inves de protagonistas,
os desafiadores sdo alijados da reestruturacdo do campo, liderada exclusivamente pelos
dominantes. Fendmenos dessa natureza colocam em xeque a ideia de que dominantes sempre
protegeriam o status quo, enquanto os desafiadores pressionariam por mudangas.

Além de dominantes e desafiadores, Fligstein e McAdam abrem a possibilitada para a
incorporacdo de outro tipo de ator em sua concepcao de campo: as unidades de governanca
interna (UGI). O papel dessas unidades é regular o funcionamento do campo com o objetivo de
manter a sua estabilidade. Portanto, as UGIs sdo encarregadas de garantir o respeito as regras
do campo, 0 que pode ser concretizado por meio da formalizagcdo desses regramentos em
codigos de conduta ou pela aplicacdo de sancdes aqueles que violarem as normas estabelecidas.
As unidades de governanca também podem ser responsaveis pela conducéo das relaces de um
campo com o seu ambiente externo, incluindo outros campos. E importante ressaltar que esse
tipo de arranjo nédo é posto pelos autores como uma condigdo sine qua non para a existéncia de
um campo. Portanto, podem existir campos sem unidades de governanca interna. Ademais, as
UGIs apresentam variados formatos de organizacdo e de atuacdo que dependem das condicgdes
concretas de funcionamento do campo, ndo sendo possivel estabelecer um modelo prévio que
defina essas instituicdes.

As unidades de governanca tendem a ser uma criagdo dos grupos dominantes do campo,
com a finalidade de reduzir os custos na manutencdo do estado do campo. Sendo assim, é
comum que as UGIs representem os interesses daqueles que ocupam posicao hierarquica
superior. Esse € outro ponto criticado por Goldstone e Useem (2012) em sua analise da teoria
dos campos. Os autores argumentam que, para garantir a manutencgéo das estruturas e relagoes
externas, as unidades de governanga necessariamente sdo dotadas com os recursos de poder
necessarios para o exercicio dessas atividades. Por conta disso, 0s atores que compdem essas
unidades desenvolvem interesses proprios de manter a posicao de reguladores do campo, como
uma especie de burocracia daquela arena, que podem entrar em conflito com os desejos dos
dominantes. Portanto, assim como a interagdo dominante-desafiador, a atuacdo das unidades de

governanca interna é outro aspecto que pode apresentar uma dindmica com mais nuances na
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realidade empirica do que a apresentada por Fligstein e McAdam, necessitando de um

aprofundamento na sua teorizagéo.

2.4 CONSIDERACOES FINAIS

A presente tese tem como norte tedrico a formulacéo de Fligstein e McAdam acerca dos
campos de acdo estratégicas — um modelo explicativo amplo sobre o funcionamento da
sociedade a partir da dindmica interna e externa de ordens sociais de nivel meso — sintetizada
na obra A Theory of Fields. A digresséo realizada a respeito da génese e das principais versoes
de teorias dos campos na Sociologia teve como objetivo apresentar os fundamentos sobre os
quais Fligstein e McAdam assentam sua teoria. Amparados por essa base, apresentamos as
linhas gerais da TCAE.

O problema de pesquisa proposto foi construido a partir da articulacdo entre a
perspectiva da teoria dos campos de acdo estratégica para explicacdo da mudanca e do
surgimento de novas arenas sociais e alguns modelos analiticos de politicas publicas. A seguir,
serdao abordados os principais elementos tedricos da investigacdo, enfatizando as possibilidades
de combinagdo que auxiliardo na compreenséo do fendmeno em estudo. O objetivo principal
da construcgdo de elos entre uma teoria de alto grau de abstracdo, como é o caso da TCAE, e as
abordagens de médio alcance na area de politicas publicas é comportar simultaneamente as
peculiaridades do objeto sem perder de vista uma discussdo mais ampla sobre as dindmicas de
constituicdo e de transformacéo dos espacos sociais, salientando o vinculo entre os dois niveis
analiticos. Nesse sentido, apresentaremos os trés eixos tedricos que estruturaram o problema de
tese: habilidade social e agéo coletiva, relagcdo entre campos, macroeventos versus dindmicas

internas.
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3 A TEORIA DOS CAMPOS DE ACAO ESTRATEGICA E A PRODUCAO
SETORIALIZADA DE POLITICAS PUBLICAS

A proposta de Fligstein e McAdam de criar uma teoria social com alto potencial de
generalizacdo a partir da sintese conceitual de elementos elaborados em abordagens de médio
alcance abre a possibilidade para a construgé@o de pontes entre a Teoria dos Campos de Acao
Estratégica e modelos explicativos de diversas subareas do pensamento social. Para a
construcdo do arcabouco conceitual que embasou a andlise apresentada neste trabalho,
exploramos algumas pontes tedricas entre a TCAE e perspectivas tedricas nas areas de anélise
de politicas publicas e de movimentos sociais.

A vinculacdo entre esses corpos tedricos foi estruturada em eixos construidos a partir de
trés das principais contribui¢cbes da TCAE para andlise de ordens sociais de nivel meso, que
constituiram o ponto de partida para a construcao do problema de pesquisa desta tese. Séo eles:
a) a importancia da habilidade social e dos atores habilidosos na conformacéo e agéncia de
atores coletivos; b) a relevancia das relacBes entre campos para explicar processos de
surgimento, crises, transformacdes e estabilizacdes desses espacgos; e ¢) o embate tedrico entre
correntes que atribuem poder causal a fatores externos ou internos nos modelos explicativos da
producdo de mudangas institucionais nos campos. A seguir, destacaremos 0s pontos de encontro
entre a TCAE e os aportes tedricos para analise de politicas publicas com o objetivo de expor

as principais amarracdes tedricas que sustentam esta investigacao.

3.1 HABILIDADE SOCIAL E ACAO COLETIVA

Um dos principais objetivos da TCAE € entender como individuos se agregam em
grupos e coordenam suas acOes a partir de um entendimento compartilhado sobre como a
realidade social na qual eles estdo inseridos funciona e sobre quais objetivos devem ser
perseguidos pelo grupo, tendo como espaco de a¢do 0s campos. A tentativa de atores de criarem
mundos sociais comuns visando assegurar cooperagao de outros em prol de determinada causa
atribuiu-se o conceito de acao estratégica.

A construcdo de coalizbes de desafiadores ou de dominantes € produzida pela acao
estratéegica de determinados individuos, denominados de atores habilidosos. Atores
habilidosos sdo aqueles que possuem habilidade social, isto é, a capacidade de induzir
cooperagéo, criando significados compartilhados e ag¢bes coletivas. O que constitui um ator

habilidoso sdo certas capacidades linguisticas, afetivas e cognitivas que facilitam a conducéo
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de demandas coletivas por parte desses individuos. A partir desses atributos, que facilitam a
leitura de contextos e do seu publico-alvo, o ator habilidoso enquadra a realidade de maneira

atrativa para os demais, levando em consideracdo suas concepcdes, identidades e interesses.

Atores socialmente habilidosos devem entender como um conjunto de atores com sua
visdo coletiva concebe interesses e identidades e como esses grupos externos se
comportam. Eles usam esses entendimentos para prover uma interpretacdo de uma
dada situacdo e para enquadrar o curso das acdes que apelam para interesses e
identidades existentes. (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 46, tradu¢do nossa).

A acdo do ator habilidoso ndo depende apenas da sua habilidade social. Esses individuos
normalmente se encontram em campos ja estabelecidos, que possuem estruturas que limitam o
espectro de alternativas de acdo. Cabe ao ator habilidoso, a partir dos seus atributos, a percepgéo
desse contexto e a tomada de decisdo mais proveitosa para 0s seus propésitos, considerando as
variaveis ambientais. Portanto, ao analisar a atuacdo de um individuo habilidoso é necessério
considerar as possibilidades e os limites que decorrem do seu posicionamento no campo. A
relacdo entre habilidade social e as estruturas internas do campo revela o entendimento que
Fligstein e McAdam apresentam sobre um dos temas mais importantes da Sociologia
contemporanea: o dilema entre acdo e estrutura. Nesse sentido, ao entender que estruturas séo
um conjunto de regras e normas que ordenam o funcionamento do campo, a TCAE se aproxima
da Teoria da Estruturacdo de Anthony Giddens. As duas abordagens tedricas destacam o papel
duplo das estruturas sociais: a0 mesmo tempo em que podem ser um fator limitador, elas
também podem se estabelecer como um recurso que viabilize a acao.

Se as estruturas sdo elementos constituintes da acdo, o contrario também é verdadeiro.
A producéo, reproducéo e transformacdo estrutural decorre da acdo de atores sociais. Embora
arelacdo de dualidade entre acdo e estrutura aproxime Giddens (2003) de Fligstein e McAdam,
os autores da TCAE criticam a falta de contextualizacdo da acdo decorrente da inexisténcia da
concepcao de uma arena social presente na Teoria da Estruturacdo. Auséncia do locus da
estruturacdo deixaria a teoria vaga e excessivamente abstrata. Apesar disso, a importacdo da
perspectiva dialdgica entre estrutura e acdo é fundamental para que a TCAE se afaste do
voluntarismo do individualismo metodoldgico e do determinismo das estruturas do estrutural-

funcionalismo.

A teoria das habilidades sociais e sua relagdo com a teoria dos campos sugere que
tanto a habilidade social que os atores possuem como a posicao que eles ocupam no
espaco social afetam sua capacidade de se engajar em acOes coletivas, de cooperacéo
e de competicdo. AcBes dependem tanto da posicdo estrutural e de oportunidades que
os atores tém como da capacidade em reconhecer como eles podem mobilizar outros
com o objetivo de maximizar sua chance de obter ganhos instrumentais restritos e
ganhos existenciais amplos. (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p 48-49, tradugdo
nossa).
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Portanto, a capacidade de agéncia dos atores habilidosos varia de acordo com a
estabilidade das estruturas do campo. Em campos em que as regras e normas estejam
consolidadas, o espaco de atuacdo € menor. Em situacdes nas quais os fundamentos do campo
estejam em questionamento, a capacidade de operacédo dos atores habilidosos se eleva. Apesar
das limitagdes impostas por um contexto estavel, mesmo nesses ambientes os atores habilidosos
sdo importantes. No caso de atores habilidosos que ocupam posi¢cGes dominantes, o exercicio
de sua habilidade consiste na manutencédo da solidariedade do grupo, o reforco de identidades
e significados compartilhados que sustentam a manutencao do status quo no campo. Ja aqueles
vinculados as posi¢@es dominadas tem um desafio ainda maior: manter a solidariedade e o senso
positivo de identidade no grupo em um contexto de poucas perspectivas de alteracéo.
Concomitante a isso, esses atores habilidosos elaboram linhas de acdo para criar oportunidades,
identificar e explorar possiveis vulnerabilidades que emerjam.

Fligstein e McAdam partem do pressuposto de que a pré-disposi¢do para adquirir 0 mix
cognitivo que confere capacidade aos atores para analisar 0 ambiente e as pessoas que 0 cercam
e, a partir desse cenario, engendrar acBes coletivas esta distribuido normalmente entre os
individuos de uma populacdo. No entanto, o desenvolvimento dessa cognicdo é socialmente
determinado por meio dos processos de socializacdo que sofre o agente no decorrer de sua
trajetoria. Por essa razao, os autores tracam um paralelo entre a composicao da habilidade social
e a construcdo do habitus nos termos bourdianos: “nds notamos que, de alguma forma, essa
visdo é consistente com a concepcdo de habitus de Bourdieu no sentido de que o habitus é um
repositorio de sentimentos e motivos, assim como é um conjunto de acGes e repertdrios de
estratégia” (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 7, tradugéo nossa).

O exercicio da habilidade social consiste no enquadramento de historias que assegurem
a cooperacdo entre um coletivo de atores e a coordenacédo de agdes contra seus oponentes. Sao
diversas as formas que esse exercicio pode assumir. Fligstein e McAdam (2012) destacaram
trés principais vias de manifestacdo da habilidade social. Um desses veiculos é a autoridade. O
ator habilidoso que ocupa uma posi¢cdo no campo que lhe confere autoridade tem maior
facilidade em induzir a cooperagdo de seus subordinados. A capacidade de agenda setting
também é uma forma de se exercer a habilidade social. Colocando seus atributos em prética,
atores habilidosos definem os parametros das discussdes transcorridas em determinado campo.
Para isso, € preciso convencer uma multiplicidade de atores e grupos de que determinada pauta
estd de acordo com seus interesses e identidades. A terceira forma de exercicio da habilidade
social é a capacidade de entender e aproveitar as ambiguidades e incertezas do campo,

utilizando-as para construir situagdes de oportunidade que podem resultar em ganhos para si e
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para o grupo por ele fabricado. A dindmica do campo, em algum momento, oferecerd a esses
atores oportunidades dessa natureza, mesmo que nédo seja em condicOes ideais. Cabe ao ator
habilidoso identifica-las e usufrui-las.

A nocdo de habilidade social tem suas raizes no interacionismo simbdlico, corrente
socioldgica que destaca a importancia da interacdo entre os atores na construcdo de suas
concepgdes sobre a realidade social. Em situacdes interativas, os atores fabricam significados e
reforcam identidades compartilhadas para si e para os outros. De acordo com Mead (1972), um
dos expoentes do interacionismo simbdlico, alguns atores sdo mais competentes nessa tarefa do
que outros. Nos termos de Goffman (1988), pessoas que obtém maior sucesso nessa empreitada
costumam gozar de posi¢cGes sociais dominantes. J& aqueles que encontram maiores
dificuldades s@o os dominados e, em casos extremos, podem ser estigmatizados. Para a TCAE,
0s atores com maior capacidade de induzir cooperacdo na constru¢do dos mundos sociais
destacados pelos tedricos interacionistas sao aqueles dotados de maior habilidade social.

E importante salientar que as nogdes de habilidade social e de atores habilidosos no
sdo uma inovacao da TCAE. Fligstein iniciou o desenvolvimento desses conceitos para explicar
a construcdo social de mercados em diversos de seus trabalhos na subarea da Sociologia
Econdmica (FLIGSTEIN, 2001, 2002). Todavia, em A Theory of Fields, esse tema recebeu um
tratamento mais aprofundado, especialmente no que concerne aos microfundamentos que dé&o
base aos conceitos. Esses microfundamentos sdo construidos a partir da rejeicdo dos principios
da teoria da escolha racional. Para Fligstein e McAdam (2012), o exercicio da habilidade social
e 0 engajamento em acdes coletivas ndo ocorrem apenas pela perseguicdo de objetivos fixos
concebidos por meio do célculo racional de custos e beneficios. Em substituicdo a motivacao
autointeressada da escolha racional, os autores desenvolveram uma perspectiva sociolégica
acerca dos fundamentos que embasam a acdo dos individuos. Essa concepcdo socioldgica tem
como ponto de partida a distin¢cdo entre a sociabilidade humana e a dos demais animais. Os
autores vao buscar em estudos arqueoldgicos da pré-historia esses elementos distintivos. A
peculiaridade humana encontrada foi que, ao contrario dos demais animais sociais, existe a
producdo de significados compartilhados, muitos deles sem conexdo direta com a provisdo de
sua existéncia material. Amparados por esses achados, concluiu-se que a producdo colaborativa
de significados ¢ a qualidade definidora da humanidade.

A partir desse pressuposto apoiado em evidéncias arqueoldgicas, Fligstein e McAdam
iniciam uma digressdo sobre um suposto medo existencial que decorre da linguagem, da
consciéncia e da capacidade de refletir sobre a propria situagdo. A falta de respostas para

perguntas como “por que estamos aqui?” ou “qual o sentido da vida?”, que emergem das
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atividades reflexivas humanas, geram incertezas e configuram o medo existencial. A fungéo

existencial do social é combater a inseguranga ontoldgica.

Em geral, a efetividade de qualquer projeto colaborativo existencial esta na habilidade
de inibir a autoconsciéncia, inserindo o individuo em um sistema de significados
socialmente construidos. [...] Sdo os mundos significantes que nés construimos em
combinagdo com os outros que nos insula da ameaca da “perspectiva exterior” e
confirma nosso proprio significado. Isso € o que quero dizer com “fun¢ao existencial”
do social. (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 41-42, traducdo nossa).

Essa conclusdo ndo é uma exclusividade da TCAE. Anthony Giddens (2003), ao
explicar a estruturagdo da vida social, destacava a importancia das rotinas do cotidiano para
fornecer seguranca ontologica e aplacar a ansiedade existencial.

Tendo em vista 0 microfundamento socioldgico da acdo humana, o exercicio da
habilidade social é produto da necessidade por uma satisfacdo existencial que advém da
coordenacdo de acOes coletivas. Mesmo em atividades com implicagbes materiais, 0
engajamento em acdes coletivas envolve a reafirmacao e o compartilhamento de significados
gue mitiguem a necessidade existencial do engajamento social de individuos. H4 uma conexao
inexoravel entre as atividades materiais € 0s imperativos simbdlicos existenciais. Por
conseguinte, de acordo com a perspectiva de Fligstein e McAdam (2012), a construcéo e
sustentacdo de ordens sociais de nivel meso sdo primordialmente impulsionadas pela
inseguranca ontolégica inerente ao homo sociologicus,® construido a partir dos
microfundamentos da teoria. Em dltima instancia, um dos principais objetivos da TCAE é
compreender como as necessidades de construcdo de significado e de pertencimento decorrente
de uma condicdo humana inescapavel acarreta no engendramento de agdes coletivas que
viabilizam a constituicdo de espacos sociais com as propriedades dos campos. Por essa razdo,
0s conceitos de acdo estratégica e habilidade social sdo fundamentais para a compreensdo da

dindmica dos campos.

3.1.1 A relacdo entre habilidade social e os conceitos de empreendedores institucionais e

de politica

A nocdo de ator habilidoso pode ser aplicada a um amplo espectro de fenémenos sociais.
Algumas das subareas da Sociologia ja protagonizaram elabora¢es tedricas que flertavam com

entendimentos proximos ao descrito pelo conceito. A seguir trataremos de alguns deles. Em

O conceito de homo economicus se opde ao modelo de individuo propagado por teorias utilitaristas e pela
abordagem da escolha racional embasado no pressuposto de que os atores sociais sao movidos pela busca a
maximizacdo dos retornos oriundos de suas ac¢des.
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especial, abordaremos os conceitos de empreendedor institucional e empreendedor de politica.
Cada um desses conceitos tem origem em um ramo diferente das Ciéncias Sociais, porém
ambos se referem a fendmenos semelhantes: a capacidade de agéncia de atores que se dedicam
a fabricar cooperacdo e desencadear agdes coletivas em busca de um determinado objetivo em
um espaco social especifico.

A relagdo entre os conceitos de empreendedores institucionais e de habilidade social é
apontada por Fligstein (2001). Para o autor, empreendedores institucionais sdo “atores
estratégicos habilidosos que encontram formas de levar grupos a cooperarem precisamente por
colocar a si mesmos na posi¢do de outros criando significados que apelam para um grande
namero de atores” (FLIGSTEIN, 2001, p. 106). A participacdo dos empreendedores ocorre
tanto em momentos de estabilidade no campo como em circunstancia de formacdo ou
transformacdo desses espacos. No entanto, a atencdo dos pesquisadores normalmente se
concentra nas ocasides de conformacao ou redefini¢do das estruturas do campo.

Conforme apontado no segundo capitulo desta tese, o conceito de empreendedores
institucionais esta associado a corrente socioldgica do neoinstitucionalismo. Esse conceito foi
criado em reacdo aos primeiros trabalhos dessa abordagem, que se detinham majoritariamente
nos processos de isomorfismo, ressaltando a tendéncia reprodutivista dos campos. O
posicionamento tedrico da etapa inicial do neoinstitucionalismo socioldgico deu origem ao
chamado paradoxo da agéncia imersa, que pode ser resumido na seguinte questao: se a acdo no
campo € constrangida por scripts e regras institucionalizadas, como atores podem contestar e
transformar internamente o campo? A incorporacdo dos empreendedores institucionais teve
como objetivo solucionar esse paradoxo oferecendo uma visdo acerca da agéncia e da
possibilidade de mudanca nas arenas organizacionais.

O desenvolvimento do conceito teve inicio com a critica de DiMaggio (1988) aos
trabalhos fundadores do neoinstitucionalismo socioldégico na Sociologia Organizacional
(MEYER; ROWAN, 1977; DIMAGGIO; POWELL, 1983). O autor formula essa no¢do com o
objetivo de compreender os processos de formacéo e transformacéo radical que se sucedem nos
campos organizacionais. Fendmenos dessa hatureza ocorrem quando algum individuo ou grupo
encontra uma nova maneira de agir e convence outros atores a adotarem a mesma forma de
acao. No entanto, DiMaggio atribui importancia aos empreendedores institucionais apenas em
momentos de instabilidade. Assim que se assentam as estruturas do campo, a logica de
reproducéo institucional volta a operar e 0 espago para inovagéo se restringe.

A solucdo do empreendedor institucional foi amplamente adotada na analise sociologica

de campos organizacionais. A utilizacéo irrestrita, porém, foi objeto de um conjunto de criticas.
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A principal delas se refere a substituicdo do modelo de ator “supersocializado” preso as
instituicdes e com pouco espaco para reflexdo e acdo por outro em que 0s individuos s&o
oniscientes, capazes de identificar todas as oportunidades de mudanca e engendrar acGes para
persegui-las. Ademais, argumenta-se que a segunda fase do neoinstitucionalismo socioldgico
superestimou a mudanca enquanto objeto de pesquisa. Qualquer alteracdo no campo passou a
ser identificada como uma mudanca institucional e qualquer agente era considerado um
empreendedor. Kluttz ¢ Fligstein (2016) entendem que a visdo “heroica” dos agentes construida
com o desenvolvimento dos estudos sobre empreendedorismo institucional ignora os
determinantes estruturais relevantes que interferem na formacéo e transformacéo de campos e
na atuacao de atores habilidosos durante esse processo.

Mesmo com a proximidade entre os conceitos de atores habilidosos e empreendedores
institucionais, ndo podemos sobrepor as concepcles de agéncia propostas pela Sociologia
Organizacional e pela TCAE. Ao atentar para esse aspecto, Kluttz e Fligstein afirmam que as
duas abordagens tedricas partem de pressupostos diferentes ao abordarem as motivacdes para a

acao.

Para os neoinstitucionalistas, a motivacéo basica de acdo em campos organizacionais
institucionalizados é a preocupacdo em relacdo a legitimidade. Seja pela forca
coercitiva, influéncia normativa ou pressdo mimetica para seguir os demais em
tempos de incerteza, os atores dos campos organizacionais tendem a agir em
conformidade com a ordem aparentemente vigente. Fligstein e McAdam concordam
que atores tendem a alinhar suas a¢des com o campo, mas ao invés de argumentar que
isso se deve majoritariamente a uma preocupacdo irrefletida com legitimidade, eles
posicionam isso como decorréncia da funcdo existencial do social. (KLUTTZ;
FLIGSTEIN, 2016, p. 195, traducdo nossa).

Além da afinidade com o conceito de empreendedores institucionais, a no¢éo de atores
habilidosos também pode ser transportada para a realidade das politicas publicas. Diversos
autores dedicados & anélise de fenbmenos nesse ambito recorreram ao conceito de
empreendedor de politica para caracterizar a acdo de individuos que capitaneiam
transformacbes na formacdo da agenda ou na tomada de decisdes. Apesar das variacdes
existentes dentre os modelos de analises de politicas publicas, genericamente 0 uso da expressao
empreendedores de politica se refere a atores que ndo apenas querem influenciar uma politica
publica, mas também modificar substancialmente 0 modo como as coisas sdo feitas em seus
respectivos campos de agéo.

Para Mintrom e Norman (2009), qualquer empreendedor de politica pode ser
identificado por seus esfor¢cos em promover mudancas, embora suas motiva¢ées possam variar.
Ao realizar uma revisdo tedrica do conceito, 0s autores apresentam quatro elementos

constituintes que perpassam as diferentes visdes. O primeiro aspecto é a demonstragdo de
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“perspicacia social” (social acuity), isto é, a capacidade de leitura das condi¢des contextuais,
dos diferentes motivos e ideias em jogo e a habilidade de estabelecer conversas politicas com
um amplo espectro de atores. O segundo elemento esta na capacidade de definicdo de problemas
por parte dos empreendedores de politica. O modo como a questdo é formulada interfere na
relagdo que as pessoas envolvidas estabelecem com a temdtica. Por essa razdo, 0s
empreendedores de politica devem estar atentos & forma como o enquadramento de problemas
é realizado. O terceiro componente identificado € a capacidade de construir times. O
empreendedor deve ser capaz de formar uma rede de individuos com capacidades diversas e
que se unem para atuar de maneira coordenada em torno de objetivos em comum. O Ultimo
aspecto destacado € a lideranca que consiste, por exemplo, em colocar em prética a ideia que
se esta defendendo, assumindo para si 0s riscos de um possivel fracasso. Esse tipo de atitude
transmite confianca aos apoiadores e ao publico em geral e dificulta a atuacdo de opositores,
que ndo podem utilizar o medo e incredulidade como arma para bloquear as mudancas.

O pioneiro no emprego do conceito de empreendedor de politicas na area de politicas
publicas foi John Kingdon (1995), em seu modelo dos fluxos multiplos, teoria que procura
explicar a formacdo das agendas. A abordagem de Kingdon pressupde a existéncia de trés
fluxos de processos que se desenrolam de maneira independente durante o cotidiano de um
setor de politicas publicas. Os trés fluxos sdo: 1) a definicdo de problemas (problem stream);
2) a definicdo das solugdes de politica publica para o problema (policy stream); 3) 0 processo
politico de escolha dos agentes (political stream). A incorporacdo de um assunto a agenda
ocorre por meio da acdo de empreendedores de politicas (policy enterpreneurs), que se
aproveitam de janelas de oportunidades — situacbes convenientes para a proposicdo de
mudancas — para provocar a confluéncia dos trés fluxos, isto ¢, o alinhamento entre a defini¢do
de um problema, de uma solucéo e da escolha dos atores politicos relevantes no setor em prol
da solucdo. A partir de entdo, determinado tema é incorporado a agenda governamental.

Kingdon (1995, p. 179, traducdo nossa) descreve os empreendedores de politica como

pessoas que

[...] podem estar dentro ou fora do governo, em posicoes eleitas ou indicadas, em
grupos de interesse ou organizacdes de pesquisa. Mas a sua caracteristica definidora,
bem como no caso dos empreendedores de negécios, é a sua disposicdo em investir
Seus recursos — tempo, energia, reputacéo, dinheiro — para promover uma posicdo em
troca de futuros ganhos na forma de beneficios materiais, propositivos ou solidarios.

Ao distinguir diferentes formas de ganhos que motivam a atuacdo do empreendedor de
politica, Kingdon (1995) se aproxima da no¢do de homo sociologicus proposta pela TCAE. A

motivagdo para 0 engajamento dos atores ndo se restringe aos ganhos materiais. Também se
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incorporam satisfagdes sociais, como o sucesso de determinada concepcdo acerca da realidade,
COmMo no caso das recompensas propositivas, ou do contentamento em integrar e coordenar uma
acao coletiva com o objetivo de defender alguma ideia politica, como nas recompensas
solidarias.

Dentre as qualidades que caracterizam esse tipo de ator, sdo destacadas a capacidade de
ter legitimidade e de se fazer ouvir pelos demais — o0 que pode advir da expertise no tema em
questdo —, a habilidade para negociar e para criar conexdes politicas e a persisténcia em sua
empreitada. Ou seja, assim como os atores habilidosos, os empreendedores de politica também
devem possuir atributos individuais que incrementem sua capacidade de reunir pessoas e atuar
a favor de uma meta. As qualidades de um empreendedor de politica o auxiliam na atuacdo em
duas frentes: a promocao de percepcdes e entendimentos a respeito do problema em questéo
(soften up) e, no momento em que se estabelece uma janela de oportunidade para mudancga, a
construcdo da convergéncia dos fluxos de problema, solugdo e dindmica politica (coupling)
viabilizando a ascensdo de determinado tema a agenda (CAPELLA, 2016). O processo de
coupling, portanto, consiste no convencimento da existéncia de um problema, o oferecimento
de uma solucdo que é percebida como adequada para esse problema e na construcdo de um
contexto de interacdo politica que possibilite que o duo problema-solucdo seja alcado a agenda
publica. O empreendedor de politica atua em cada um desses fluxos e também é responsavel
pela “amarracdo” entre esses trés aspectos.

Baumgartner e Jones (1993), elaboradores do modelo do equilibrio pontuado,” também
recorrem ao conceito de empreendedor de politica para explicar a producdo de mudancas em
areas de politicas publicas. O modelo do equilibrio pontuado argumenta que os setores de
politicas publicas sdo marcados por longos periodos de estabilidades pontuados por breves
momentos de transformacdo aguda. A estabilidade caracteristica é decorrente do
estabelecimento de um monopdlio de politica, isto €, um conjunto de entendimentos sobre
determinada tematica que domina o setor de politica publica. A finalidade dos empreendedores
de politica é desestabilizar esses monopdlios, possibilitando a entrada de novos atores na
disputa e possibilidade de construgéo de novos entendimentos que desafiem os anteriores.

Uma das principais funces do empreendedor de politica, de acordo com Baumgartner
e Jones (1993), é a construgdo, desconstrucdo e reformulacdo de sistemas de representacao
simbolicos a respeito de uma politica publica. A essas representacfes, 0s autores atribuem o

conceito de policy image. O empreendedor de politica tem nogdo da importancia dessas ideias

7 O entendimento acerca da mudanca propagado pelo modelo do equilibrio pontuado sera aprofundado na secdo
3.4 do presente capitulo.
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para o processo das politicas e, tendo isso em vista, procura molda-las e propagéa-las de modo
a favorecer os seus objetivos finais de transformacdo ou manutencdo de um monopolio de
politica. Por intermédio da manipulacdo de policy images, os empreendedores asseguram a
cooperacdo de outros atores e influenciam a tomada de decisdo dos governos (CAPELLA,
2016).

Outra abordagem para andalise de politicas publicas que flerta com a nocdo de
empreendedores de politica € o modelo de coalizdes de defesa elabora por Paul Sabatier. Apesar
de ndo citar explicitamente o conceito, 0 modelo deixa espaco para a inclusdo de uma figura
dessa natureza em sua elaboracédo tedrica (MINTROM; NORMAN, 2009; CAPELLA, 2016).
Sabatier entende que as politicas publicas sdo produzidas em subsistemas tematicos habitados
por, no minimo, dois grupos que defendem posic¢des distintas, as chamadas coalizdes de defesa
(SABATIER; WEIBLE, 2007). Os individuos se aglutinam em coalizbes a partir do
compartilhamento de determinado sistema de crenca e atuam de maneira coordenada para
traduzir essas crengas em politicas publicas. A formacao e a manutencdo das coalizdes pode ser
obra de um empreendedor de politica, uma vez que esses sdo responsaveis pela formulacdo e
disseminacdo de um enquadramento interpretativo da realidade e pela construcdo de vinculos
colaborativos baseados nessa interpretacéo.

De acordo com Mintrom e Norman (2009), outra possibilidade de compatibilidade entre
0 modelo e a no¢do de empreendedores de politica esta na concep¢do de mudanga presente no
modelo. Para Sabatier, a mudanca pode ser originada no subsistema, a partir da interacéo
competitiva entre as coalizdes, ou fora do subsistema, por meio de choques externos decorrentes
de grandes transformagdes socioecondmicas. No segundo caso, o0 impacto dos acontecimentos
exteriores n3o ocorre de maneira mecanica. E necessario um processo de interpretagio e
direcionamento dos efeitos do evento exterior para o subsistema. Nesse sentido, o
empreendedor de politica pode ser o responsavel pela construcdo e disseminacdo de uma
interpretacdo especifica que favoreca seus objetivos pessoais e do grupo ao qual ele pertence
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

Além dos pontos ja destacados, Capella (2016) explora outra possibilidade de vinculo
entre 0 modelo de coalizGes de defesa e o conceito de empreendedores de politica por meio da
figura do policy broker, um ator do subsistema que, embora néo seja neutro, néo esta filiado a
nenhuma coalizdo. O policy broker é o responsavel por estabelecer canais de contato entre 0s
grupos e negociar pontos de convergéncia para manter o conflito politico dentro de parametros
“razoaveis”. A posicdo de intermediador demanda um conjunto de habilidades sociais que

possibilitam caracterizar esses atores como empreendedores de politica.
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Esse breve panorama acerca dos conceitos de empreendedor institucional e
empreendedor de politica nos permite identificar possibilidades de transposi¢do das nog¢Ges de
habilidade social e atores habilidosos para teorias e modelos de analise de médio alcance. No
caso da pesquisa em tela, o conceito de empreendedor de politica é de grande valia, ja que
possibilita caracterizar a atuacdo de alguns protagonistas, dotados de propriedades especificas
que configuram a habilidade social, que atuaram na fabricacdo de identidades, crengas,
definicdo de problemas e solucgdes e na conformacéo de acdes coletivas que desencadearam um

processo de emergéncia de um novo campo de politicas publicas.

3.1.2 Politicas publicas e a agéo coletiva na Teoria dos Campos de A¢do Estratégica

Um dos elementos diferenciais de TCAE ¢ a atencdo dedicada a participacdo de atores
coletivos nos campos, entendidos como espacos de produgdo de cooperagdo. O conceito de
habilidade social ressalta a importancia existencial da producdo de articulagbes entre 0s
individuos com vistas a orquestracéo de acdes coletivas. Em funcéo disso, para analise de um
campo, faz-se necessaria a caracterizacdo desse tipo de acéo.

Fligstein e McAdam (2012, p. 25, traducdo nossa) comparam a relacdo entre agéo
individual e coletiva na TCAE e na concepcdo bourdiana, ressaltando as razdes pelas quais um

campo também é composto por grupos, ao contrario do que considerava o socidlogo francés.

Nosso foco estd em como as pessoas cooperam, COmo 0S grupos concretizam seus
objetivos e como nés entendemos as interacBes que ocorrem entre grupos. 1sso,
desnecessario dizer, é 0 nosso ponto de partida. Os atores na teoria de Bourdieu séo
geralmente responsaveis apenas por si mesmos e sdo motivados pelo desejo de
avancar seus interesses dentro das constricbes das situacOes nas quais eles se
encontram. Porém, campos também estdo centrados nas agBes coordenadas, que
requerem atores que ndo se foquem apenas na sua posi¢cdo no campo, mas também
persigam a cooperagdo com outros, considerando o papel do outro e enquadrando
linhas de acdo atrativas para outros no campo. Nés vemos essa dindmica como
complementar & preocupagdo central de Bourdieu sobre a acdo geralmente individual.
Uma das vantagens da nossa abordagem é a visdo de que tanto a competigdo como a
cooperacao sdo entendidas como fundamentos do campo.

A preocupacdo a respeito da caracterizacdo do papel de atores coletivos também esta
presente na andlise de politicas publicas. O conceito de comunidade de politica surge como uma
tentativa de caracterizar como um conjunto de individuos pode atuar de maneira coordenada
em um setor de politicas publicas. Na origem dessa nogdo esta o entendimento de que a
producdo de politicas publicas ocorre em redes de politicas (policy networks), nas quais 0s
atores interessados em um mesmo tema de politicas publicas confrontam-se, articulam-se e

constroem consensos provisorios ou estratégicos para a formulacdo e implementacdo de
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politicas publicas (CORTES, 2007). A perspectiva das redes de politicas publicas surge na
década de 1970, visando a responder 0s questionamentos surgidos a partir das mudancas na
forma de producéo de politicas das democracias modernas. Essa abordagem teorica possibilita
investigar os aspectos relacionais das politicas publicas, incorporando de maneira mais fluida e
realista a interacdo entre os participantes do processo. Tal corrente entende as politicas pablicas
como resultado da interconexdo entre pessoas e organizagdes, apresentando um quadro mais
informal da maneira como ocorre sua formulacdo (PARSONS, 1995).

O conceito de comunidades de politica esta inserido na perspectiva que concebe a
producdo de politicas publicas em espagos teméticos segmentados. As comunidades de politica
sdo compostas por um nimero pequeno e limitado de participantes que conhecem bem uns aos
outros e que estabelecem uma rede de relacGes proximas e estaveis. Desenvolvido no Reino
Unido, esse conceito apresenta maior adequacdo com o processo de politicas publicas na
Europa, se comparado com as issue networks (rede de relagcbes frouxas e abertas), mais
adequadas a realidade norte-americana (JOHN, 1999). Por atuarem em um contexto de policy
network, grupos dessa natureza agregam diferentes tipos de atores, ndo respeitando a tradicional
divisdo entre atores do Estado, da sociedade civil e do mercado. Podem fazer parte das
comunidades de politicas académicos, profissionais e grupos de interesses, integrantes do
governo, sejam eles burocratas ou politicos eleitos (CORTES, 2007). Com a setorizacdo da
producdo de politicas publicas, as comunidades possuem o importante recurso da expertise, ou
seja, um conhecimento especializado sobre a area em que militam (CORTES, 2009).

No centro do conceito de comunidades de politicas, esta a estabilidade de relacdes entre
seus membros (RICHARDSON, 2000). Além de se caracterizarem pelo pequeno nimero de
participantes e pelo alto grau de consenso entre seus membros, Jordan (1990) acrescenta o
compartilhamento de visGes e valores como necessidade primordial para a constituicdo de uma
comunidade, auxiliando na manutencdo da coesdo entre seus membros, possibilitando a
estabilidade nas relacdes e diferenciando as comunidades de politicas de outras formas de policy
networks.

Com o0 mesmo intuito de caracterizar os atores coletivos que participam dos processos
de politicas publicas, Haas (1992, p. 3) elabora a no¢ao de comunidades epistémicas: “uma rede
de profissionais com reconhecida expertise e competéncia em um dominio particular e uma
reivindicacdo de autoridade em relagcdo a um conhecimento politicamente relevante dentro de
um dominio ou drea tematica”. Os profissionais que compdem uma comunidade epistémica
podem ser oriundos de diversas areas. A coesdo ndo se sustenta pela disciplina académica ou

pela trajetdria profissional, e sim pelo compartilhamento de um conjunto de crengas e principios
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oriundos de uma area do conhecimento. Em suma, as comunidades epistémicas, a partir de
conhecimentos e visdes de mundo compartilhadas, concebem problemas e solugdes de politicas
publicas e utilizam a autoridade decorrente de sua expertise em busca da implementacéo de
acles que, de acordo com o seu entendimento, resolverdo essas questbes e melhorardo as

condig¢Ges em determinado setor.

3.1.3 Ideias, atores coletivos e politicas publicas

Tanto na TCAE como nos modelos que utilizam os conceitos de comunidade de
politicas e comunidades epistémicas, as dimensdes simbdlica e cognitiva estdo no cerne da
fabricacdo da acdo coletiva. Fligstein e McAdam recorrem aos estudos de movimentos sociais
para caracterizar teoricamente a construcdo de interacdes cooperativas coordenadas entre um
conjunto de atores. O conceito de quadros interpretativos tem origem no interacionismo
simbdlico de Irving Goffman (1986) e denota esquemas de interpretacdo que possibilitam a
individuos e a grupos localizar, identificar, perceber e rotular os fendbmenos com os quais se
deparam durante a vida social. Os quadros interpretativos sao lentes que fornecem uma visédo
especifica da realidade e intermedeiam a interacdo entre os atores sociais € 0 mundo que 0s
cerca.

O conceito de quadros interpretativos foi importado para a analise de movimentos
sociais com a finalidade de se contrapor as abordagens dominantes na segunda metade do século
XX que se restringiam ao aspecto racional e estratégico da acdo. O objetivo era incorporar a
dimensdo interpretativa-cultural nos processos de acdo coletiva contestatéria. O uso dos
quadros interpretativos nos estudos de movimentos sociais foi popularizado pelos trabalhos de
David Snow e Robert Benford (SNOW et al, 1986; BENFORD; SNOW, 2000), que destacam
um conjunto de mecanismos fundamentais que compbe o processo de enquadramento. Os
autores partem do pressuposto de que na base da acdo coletiva esta o alinhamento de quadros,
isto ¢, a confluéncia entre os quadros interpretativos dos individuos e da organizag&o coletiva.
Dessa forma, 0s movimentos garantem a manutencdo de seus integrantes, angariam um maior
namero de apoiadores e ampliam as possibilidades de sucesso de suas demandas. Esse
alinhamento € resultado da agéncia de empreendedores de movimentos sociais.

Em seu contetdo, os quadros interpretativos da acdo coletiva sdo compostos por trés
dimensdes bésicas: o diagndstico, o prognostico e a motivacdo. O enquadramento de
diagndstico oferece uma interpretagdo especifica da realidade. Por meio dele, se identificam

problemas sociais a serem enfrentados, suas causas e culpados e 0 mapeamento de inimigos e
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aliados. No enquadramento de progndstico sdo definidas as solu¢Bes para os problemas sociais
contra os quais se luta e as melhores estratégias e ferramentas para a sua superagdo. O
enguadramento motivacional tem como finalidade a construcdo de mensagens que estimulem
0 engajamento por parte do integrante do grupo (SNOW et al, 1986; BENFORD; SNOW,
2000).

De modo geral, os quadros interpretativos fornecem elementos simbdlicos para a
organizacdo de interesses e identidades que viabilizam a formacdo de coalizbes entre
individuos. Nesse sentido, as elaboracbes de Snow e Benford vao ao encontro do entendimento
da TCAE a respeito da relevancia da dimensdo simbdlica na dindmica social e da fungdo de
atores habilidosos na articulacdo de acGes coletivas. Os quadros interpretativos sdo o veiculo
pelo qual atores habilidosos agregam um conjunto de individuos que compartilham um
conjunto de elementos normativos e cognitivos. Ao fabricar e disseminar esses quadros, 0s
atores habilidosos viabilizam que individuos atuem de maneira coordenada, orientados por
principios e objetivos em comum, conformando, assim, atores coletivos.

Um movimento semelhante de valorizacdo das dimensdes simbolicas da acdo em
oposicao as teorias amparadas exclusivamente na racionalidade utilitaria também ocorreu na
andlise de politicas publicas. A partir da década de 1980, emergiram um conjunto de modelos
analiticos que valorizavam o papel das ideias na construgdo das explicacdes acerca do processo
de politicas publicas. Essas perspectivas rejeitavam as abordagens que entendiam as politicas
publicas como o resultado da busca pela solugdo “mais eficiente”, fruto de um célculo racional
de seus formuladores e as perspectivas que se restringiam as disputas de poder e a motivacao
do autointeresse por parte dos atores envolvidos no processo. A incorporacdo da dimensao
ideacional tem como objetivo demonstrar como aspectos culturais e simbdlicos possuem poder
causal na producdo de outcomes politicos. Mais uma vez podemos identificar um ponto de
aproximacdo com a TCAE. O modelo de individuo apresentado por Fligstein e McAdam (2012)
estd ancorado na producdo simbdlica coletiva como marca distintiva da humanidade em
contraposi¢do ao modelo de homo economicus das teorias da escolha racional. Logo, ignorar o
componente simbdlico de qualquer processo social implica em deixar de lado a caracteristica
fundante do comportamento humano. Esse pressuposto é compartilhado com as abordagens
ideacionais de politicas publicas.

Apesar da contribuicdo analitica oferecida pelos modelos que incorporam aspectos
ideacionais, usualmente a nogédo de ideia foi apresentada de maneira amorfa ou com definigdes
insuficientes. Ao realizar um balanco dessas abordagens, John (1999) destaca que ideias podem

ser tratadas como concep¢Oes de mundo, formas de conhecimento, crencas e normas. Os
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modelos tedricos que incorporam a dimenséo ideacional como um elemento central na produgéo
de suas explicac¢des que foram mais disseminados sdo aqueles que, de alguma forma, combinam
a importancia das ideias com outros aspectos valorizados por teorias mais consolidadas na area
tematica. Faria (2003), ao realizar um rescaldo dessas vertentes analiticas, destaca algumas
abordagens que guardam proximidade com a TCAE. Encaixam-se nessa perspectiva 0s
modelos de coalizacdo de defesa e fluxos multiplos e da no¢do comunidades epistémicas.

A primeira delas, o0 modelo das coalizbes de defesa, supracitado neste capitulo,
considera o compartilhamento de um sistema de crencas como o catalizador para a formagéo
de uma coaliz&o. Esses sistemas de crencga forneceriam instrumentos simbolicos e discursivos
para formulacdo de leituras de conjuntura, construcdo de objetivos e instrumentos para a
concretizacdo de suas metas. Os sistemas de crenca se estruturam em trés camadas: nucleo de
crencas profundas, o ndcleo de crencgas da politica e o ndcleo instrumental. Na camada das
crencas profundas, localizam-se concepgdes amplas a respeito do funcionamento da realidade
social para além dos limites tematicos do subsistema. O ndcleo intermediério agrega as crengas
gerais conectadas as disputas do subsistema. Na camada instrumental situam-se métodos e
ferramentas para a implementacdo das acGes e concretizacdo dos objetivos estabelecidos no
nivel intermediario. Os autores destacam que, via de regra, hd& um encadeamento coerente entre
as trés camadas. No entanto, ndo descartam a possibilidade de contradi¢fes entre os niveis em
casos circunstanciais (SABATIER; WEIBLE, 2007).

O segundo modelo destacado por Faria (2003) € o dos fluxos maltiplos. Essa abordagem
— também ja explorada neste capitulo — considera a relevancia das ideias no ciclo das politicas
publicas, com destaque para os procedimentos de definicdo de agenda. As ideias ocupam duas
funcdes basicas. A primeira é a possibilidade de persuasdao. Kingdon (1995) salienta as
circunstancias ambiguas, limitadoras da racionalidade, em que sdo produzidas as politicas
publicas. Nesse contexto, o convencimento é mais relevante do que a suposta eficiéncia de
alternativas em pauta. Os componentes ideacionais também sdo utilizados como guias de
percepcao e acdo para os atores envolvidos. Por meio das ideias, individuos e grupos conferem
ordem a um ambiente cadtico e ddo sentido as suas estratégias. Sendo assim, os empreendedores
de politica trabalham tanto na construgdo simbolica de problemas, solugdes, leituras de contexto
e estratégias de acdo como no convencimento dos demais para aderir & determinada perspectiva
defendida. Dessa forma, quando do surgimento de um contexto favoravel, o alinhamento de
dos fluxos de problema, solucéo e disputa politica sera facilitado.

Faria (2003) também reconhece na discussdo sobre comunidades epistémicas uma

perspectiva tedrica que valoriza a dimensé@o simbolica e cognitiva de maneira articulada com
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outros modelos de andlise de politicas publicas mais reconhecidos como, por exemplo, a
abordagem das redes de politicas publicas. Comunidades epistémicas sdo redes de especialistas
que se aglutinam a partir do compartilhamento de noc¢des cognitivas oriundas do seu dominio
de conhecimento e nog¢bes normativas sobre o que deve ser a politica pablica em questao
(HAAS, 1992). Em sintese, as ideais compartilnadas por comunidades epistémicas sdo

caracterizadas da seguinte forma:

(a) um conjunto de crencas normativas e principled, que fornece uma racionalidade
baseada em valores (value-based rationale) para a acdo social dos membros da
comunidade; (b) determinadas crencas acerca de relaces causa-efeito especificas,
derivadas de suas analises de praticas que contribuem para a solugdo de um “conjunto
central de problemas em sua area e que servem como base para a elucidacdo dos
multiplos vinculos entre politicas e agdes possiveis e os resultados desejados”; (c)
nogdes de validade, ou seja, critérios definidos internamente e de maneira
intersubjetiva para a avaliacdo e a validacdo do conhecimento no dominio de sua
especialidade; e (d) “um policy enterprise comum, ou seja, um conjunto de préticas
compartilhadas associadas a um conjunto de problemas para os quais a sua
competéncia profissional é dirigida, presumivelmente com base na conviccdo de que,
como uma consequéncia, o bem-estar humano sera promovido” (FARIA, 2003, p. 27).

Conforme explicitamos anteriormente, comunidades de politicas também sdo atores
coletivos que participam das redes tematicas buscando influenciar a formulacdo das politicas e
de seus resultados, a partir dos interesses, normas e crencas que compartilnam. Nesta pesquisa,
recorremos a no¢do de paradigma de politicas com o objetivo de incorporar a analise o
compartilhamento de um conjunto de concepg¢des normativas e cognitivas por comunidades de
politica. Os quadros cognitivos pelos quais os atores interpretam sua realidade sdo fundamentais
para o entendimento de acdo de individuos e grupos. Os atores carregam consigo modelos
cognitivos sobre a realidade e, a partir deles, constituem seus interesses materiais e ideacionais.

Em suma, um paradigma de politicas € um modelo de realidade que guia os participantes
do processo de formulacdo de politicas publicas, podendo ser compartidos e contestados por
individuos ou grupos. Assim como o paradigma cientifico de Thomas Kuhn (1998) fornece
elementos para que se determinem quais sdo 0s problemas relevantes para ciéncia, 0s
paradigmas de politicas sdo fundamentais para que os atores engajados numa rede tematica de
politicas publicas definam, a partir do arcabouco conceitual fornecido, o que é considerado um
problema social passivel de ser alvo de politica publica. De acordo com Carson et al. (2009, p.
17),

[...] um paradigma de politicas representa um quadro conceitual compartilhado pelo
qual os adeptos visualizam como as coisas devem ser, como o0 mundo funciona, e
como s8o definidos os tipos de questdes que devem ser considerados como problemas
sociais. Esse quadro conceitual ajuda a impor a ordem em um ambiente cadtico em
que os atores envolvidos em fazer ou influenciar as politicas publicas séo
frequentemente obrigados a tomar decisfes com conhecimento limitado, informag6es
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inadequadas ou contraditdrias, e muitas vezes em um periodo de tempo relativamente
curto.

Para a operacionalizacdo desse conceito, adotamos a concepcao de Campbell (1998),
que distribui as ideias de um paradigma em dois niveis: o cognitivo — que se refere as
concepcOes sobre o funcionamento do mundo como ele € — e 0 normativo — que agrega
julgamentos valorativos de como o mundo deveria ser. A partir desses dois niveis sao
concebidos problemas sociais e instrumentos de resolucdo que orientam atores no decorrer do
processo de politicas publicas. A opcao pelo conceito de paradigmas de politicas para englobar
0s aspectos ideacionais relevantes para a analise proposta ocorre pela possibilidade de explicitar
0s elementos conceituais e as nogdes de resolucbes de problemas que podem ser corporificadas
por arranjos institucionais.

Ap0s considerar como a concepc¢do de agéncia coletiva advogada pela TCAE pode se
articular com os modelos de analise de politicas publicas, realizaremos uma digressao
semelhante com o objetivo de demonstrar que 0 mesmo pode ser operacionalizado com as

dimensGes macroestruturais da teoria de Filgstein e McAdam.

3.2 RELACIONAMENTO ENTRE CAMPOS E A NOCAO DE ESTADO

A TCAE ndo se limita ao delineamento da perspectiva de acdo que norteia as dinamicas
internas dos campos de acdo estratégica. Os autores também se dedicam a explorar os
macrofatores ambientais que podem afetar os processos de emergéncia, estabilizacao,
transformacéo e extin¢do de ordens sociais de nivel meso. Tal posicionamento teérico diverge
de teorias dos campos mais consagradas, como é o caso da formulacdo de Pierre Bourdieu,
caracterizadas por Fligstein e McAdam como “campocéntricas”, isto ¢, possuidoras de um viés
tedrico que atribui quase exclusivamente a fatores internos o poder causal de formatacao de um
campo. Um dos elementos fundamentais do novo posicionamento proposto pela TCAE ¢ a
relacdo entre campos. Sem desconhecer a autonomia e a dinamica interna dessas arenas, 0S
autores argumentam que 0s campos estdo inseridos em uma rede complexa de outros campos e
que, para entender o seu funcionamento, € necessario considerar suas conexdes com esse
ambiente mais amplo. O contexto no qual o campo esta imerso afeta inclusive as possibilidades
de estabilidade ou transformacéao nesses espacos (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

A relagdo entre campos se estabelece com membros desses campos que constituem
contatos entre si. Esse vinculo pode estar motivado por inimeros fatores, dentre os quais estdo

a dependéncia de recursos, a alianca entre seus componentes, o compartilhamento de poder, os
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fluxos de informacdo e a legitimidade. As relagdes também variam de acordo com a sua
natureza, podendo ser dependentes, quando campos menores estdo inseridos em campos
maiores; interdependentes, quando os campos compartilham relacbes sem haver pertencimento;
e desconectadas, quando ndo ha nenhuma interacdo entre as ordens sociais (FLIGSTEIN;
MCADAM, 2012).

As relagdes dependentes podem ser ilustradas pela metafora da boneca russa: um campo
maior comporta outros campos menores. Por exemplo, tanto uma empresa como Seus
departamentos podem ser considerados campos. Nesse caso, a empresa seria 0 campo maior e
0s departamentos seriam campos menores inseridos no campo mais amplo. A relacdo de
dependéncia é marcada pela hierarquia formalizada. Normalmente, o campo mais amplo é
legitimado como detentor de autoridade sobre os demais. No exemplo da empresa, a diretoria-
geral exerce autoridade sobre os departamentos. Cabe ressaltar que, mesmo havendo relagédo
hierarquica de dependéncia, cada campo possui uma dindmica propria e uma relativa autonomia
que varia em funcdo das particularidades do contexto no qual ele esté inserido (FLIGSTEIN;
MCADAM, 2012).

Ja nas relaces interdependentes ndo ha a inser¢cdo de um campo em outro, embora 0s
campos estejam conectados. O fato de a conexao entre campos ser interdependente néo significa
que ndo haja hierarquia e assimetria de poder entre eles (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012). Para
esclarecer esse tipo de fendmeno, os autores recorrem ao caso da Organizacdo das Nacoes
Unidas (ONU), espaco em que inimeros paises estabelecem uma rede de vinculos cooperativos.
N&o ha relacdo de pertencimento entre 0s paises, uma vez que sdo nagdes que gozam de
independéncia. No entanto, a auséncia de dependéncia ndo implica na inexisténcia de
hierarquia. NagGes como Estados Unidos, China e Alemanha possuem maior capacidade de
influéncia em comparacao com paises de menor poderio econémico e militar. Portanto, ha uma
evidente assimetria de poder entre os paises membros da ONU, que exemplifica a hierarquia
imbricada nas relagdes interdependentes entre campos.®

O estudo da mudanca em campos de acao estratégica necessita considerar o conjunto de
relacfes as quais esses espacos estdo submetidos. Para isso, deve-se considerar tanto a
quantidade como a natureza e o conteudo dos vinculos. Ao contrério do que uma aproximacao
precipitada possa concluir, nem sempre 0 campo com maior nimero de conexdes estd mais

sujeito a instabilidades. Por vezes, o grau de dependéncia entre 0s campos é mais relevante do

8 Apesar de ndo haver referéncia direta por parte dos autores, as nogGes de rede interdependente de campos e de
balanca de poder relacional remetem ao conceito de figuracdo elaborado por Norbert Elias (1970; 1994) e
explanada no primeiro capitulo desta tese.
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que o nuimero de ligagdes. Um campo que possua apenas uma relacdo de dependéncia de
recursos com outro campo certamente serd afetado quando houver alguma instabilidade na
arena da qual ele depende. Porém, se a dependéncia de recursos for repartida com outros
campos, modificacbes em apenas um deles pouco abalaria as estruturas do campo dependente,
pois seriam compensadas pelas demais conexdes. Nesse caso, 0 maior nimero de vinculos é
fonte de estabilidade para o campo (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

Um aspecto ndo abordado pelos tedricos da TCAE no detalhamento da dimenséo
macroestrutural de sua perspectiva é o relacionamento entre campos por meio da circulacdo de
individuos por distintas arenas. O multipertencimento de atores a diversos campos é um fator
essencial para analise ndo apenas das interconexdes entre essas ordens sociais, mas também da
relacdo entre Estado e sociedade. A TCAE falha ao ndo comportar uma interagdo mais fluida
entre as duas esferas. O modo de conceituar o Estado de maneira apartada dos campos societais,
mesmo que seja considerada a relagdo entre eles, corrobora com uma visdo dualista que
estabelece fronteiras rigidas entre Estado e sociedade e que ignora a complexidade da circulagéo
de atores por ambos. Para superar essa limitacdo incorporamos a perspectiva o conceito de

permeabilidade.

Com o conceito de permeabilidade, entende-se que as esferas estatais e ndo estatais
ndo se constituem de maneira autorreferente, sem vinculos com atores, processos e
elementos de outras esferas. Ao contrario, permeabilidade pressupde que as
“fronteiras” entre estas esferas sdo, em maior ou menor grau, diluidas por vinculos
entre atores com distintas inserc¢des institucionais, gerando um processo reciproco e
continuo de influéncias e dependéncias (MULLER et al., 2012, p. 114).

O conceito de permeabilidade do estado é elaborado por Eduardo Marques (1999, 2006),
que utiliza a analise de redes com o objetivo de caracterizar padrdes de relacdo entre os ambitos
privado e estatal na construcdo de politicas publicas. Essa no¢do vem sendo adotada pelos
estudos de movimentos sociais com a finalidade de compreender a estratégia de inser¢do estatal
adotada por alguns movimentos como forma de concretizacdo de suas demandas. A
incorporacdo dessa perspectiva enfrenta o essencialismo que ignora as relacdes fluidas entre as
esferas estatal e societal e foge de perspectivas valorativas, que tratavam a penetracao de atores
de movimentos sociais em espagos do Estado nos termos de “cooptacdo”.

Os conceitos utilizados para caracterizar os atores coletivos nos processos de politicas
publicas incorporam a ideia de permeabilidade como pressuposto. Comunidades de politicas,
comunidades epistémicas e coalizGes de defesa salientam que esses atores podem ser compostos
por individuos localizados em espacos estatais, societais e de mercado e que essas posi¢oes

podem variar no decorrer do tempo. No entanto, o que é perene € a defesa por parte desses
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individuos das crencas norteadoras do ator coletivo ao qual se vinculam. Ou seja, independente
do posto circunstancial ocupado por um individuo, sua atuacdo sera pautada pelo conjunto de
ideais que ele defende e pelas estratégias concebidas por ele e seus aliados. Assim sendo, para
analisar a relacdo entre campos — em especial, entre campos estatais e societais — é preciso
incorporar a circulagdo de atores como uma fonte de intercdmbio entre campos.

O entendimento de Estado defendido pela TCAE também é caracterizado pela auséncia
de uma perspectiva mais fluida na relagdo deste com o ambiente societal. Para Fligstein e
McAdam (2012), o Estado ¢ um sistema de campos ao qual as formulacGes gerais da teoria
podem ser aplicadas. A principal diferenca entre campos estatais e ndo estatais estd na
autoridade que o Estado possui para definir as regras de interacdo publica. Devido a capacidade
de formular e impor normas, 0os campos estatais podem moldar mudancas e estabilidades em
campos ndo estatais. Contudo, isso ndo significa que campos ndo estatais ndo possuem
influéncia sobre a estrutura de campos que conforma o Estado. A partir das diversas formas de
relacdo entre Estado e sociedade, atores societais podem pressionar por redefini¢cdes na forma
de organizacdo estatal, acarretando na possivel constituicdo de novos campos nessa esfera.
Transformacdes na sociedade podem obrigar o Estado a reestruturar seus campos para regular
0S novos aspectos da vida social. Portanto, para compreensé@o do surgimento de novos campos
do Estado, deve-se considerar, além da relagdo entre os campos estatais existentes, a interacao
com os campos néo estatais (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

A criacdo de campos estatais também pode decorrer da extensdo de novos direitos ou

de novas legislaces.

Um conjunto de novos campos estatais emerge como um produto indireto da expansao
da regulacdo legal para novas arenas e grupos da sociedade. A conferéncia de novos
direitos e protecdes legais € inevitavelmente acompanhada por conflitos e disputas e
pela criagdo de um novo campo estatal para salvaguardar os ganhos atingidos.
(FLIGSTEIN; MCADAM, 2012, p. 69).

Em circunstancias como essa, a compreensdo sobre o processo de surgimento de um
novo campo estatal depende do mapeamento da demanda por um novo direito. Deve-se,
portanto, evitar a armadilha do pluralismo ingénuo que coloca na sociedade o ponto de partida
de qualquer demanda e a atuagéo estatal como mero resultado das pressdes sociais. A TCAE
ndo descarta a possibilidade de um processo de expansdo de direitos ter origem no ambito
social. No entanto, é preciso estar atento a complexidade da relacdo entre campos estatais e ndo
estatais. Esse aspecto é de especial importancia para a presente pesquisa, ja que o surgimento
do campo da politica de assisténcia social no Estado brasileiro foi desencadeado a partir da
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elaboragéo de um novo regramento legislativo que atribuiu novos direitos e redefiniu 0 modo
como o setor da politica de assisténcia social era tratado pelo Estado brasileiro.

Ao analisarmos a definicdo de Estado para a TCAE é importante atentar para o fato de
que ndo ha espaco para a sobreposicdo de Estado e sociedade dentro de um mesmo campo,
encarando de maneira essencialista a divisdo entre as duas esferas. O construto tedrico oferecido
se limita a avaliar as possibilidades de interacdo entre campos exclusivamente estatais ou
societais. Essa fixidez conceitual limita a capacidade explicativa dessa teoria, pois nao
comporta a fluidez existente entre os dois @mbitos encontrada, por exemplo, em processos de
politicas publicas, que envolvem uma ampla gama de atores oriundos de diversos espacos
sociais engajados em uma mesma arena, que é efetivamente caracterizado pela literatura que
aborda a producédo setorializada de politicas publicas. Nesse sentido, com a finalidade de
superar a lacuna deixada pela TCAE, tendo como referéncia interpretacdes mais relacionais
acerca do processo de producdo de politicas publicas, adotamos o termo campo de politicas
publicas para conceituar os espacos de nivel meso, cujo objeto de disputa sdo politicas publicas
sobre uma determinada area ou tematica. Campos de politicas publicas sdo espacos construidos
por relacOes sociais que ndo respeitam as fronteiras entre sociedade e Estado, mas que tem como
elemento central de interacdo as acdes estatais em um ambito especifico — no caso concreto em
analise, a assisténcia social.

Apesar da insuficiéncia de suas ferramentas de interpretacdo da relagédo entre Estado e
sociedade, a nocdo do Estado como um complexo de campo da TCAE se aproxima de alguns
modelos de analise de politicas publicas ao atentar para a producao das a¢des estatais por esferas
setorializadas com relativa autonomia e dinamica propria. Com o crescimento da organizacao
do Estado e da complexidade da sociedade, a construcdo das decisfes politicas ndo ocorre mais
em lugares centrais tradicionalmente definidos, como o parlamento e os partidos politicos, mas
sim em subsistemas descentralizados que reunem uma miriade de atores interessados em
influenciar as politicas publicas de um determinado setor (JOHN, 1999). Um processo
semelhante a esse é denominado por Jordan (1990) de subgoverno: os centros de atividades nos
quais atores especializados e com interesses em uma area operam em um processo complexo,
devido ao mosaico de grupos envolvidos, e informal, pois se distingue dos espagos tradicionais
da politica.

A difusdo dessa perspectiva na andlise de politicas publicas € tdo grande que abundam
definicBes tedricas para caracterizar esse fendbmeno. Ao tratar desse aspecto, Borzel (1998)
alerta para os problemas evocados pela “babilonia” de conceitos voltados para analise da

producdo setorializada de politicas publicas, especialmente pela grande quantidade de
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denominacdes para 0 mesmo fendmeno e pela conceitualizacdo de fenémenos distintos pela
mesma categoria. Tanto as noc¢des de subsistema vinculadas as perspectivas da coalizdo de
defesa, do equilibrio pontuado, como os conceitos de comunidades de politicas e comunidades
epistémicas, mais proximos aos modelos de redes de politicas, estdo ancorados no pressuposto
de fragmentacdo tematica do processo de politicas publicas. No entanto, apesar de a primeira
vista as noc¢les de subsistema e redes de politica parecerem intercambiéveis, é importante
considerar que esses dois conceitos sdo oriundos de matrizes ontologicas distintas. A noc¢éo de
subsistema remete ao estrutural-funcionalismo parsoniano e a teoria dos sistemas de Niklas
Luhman.® Isso implica no entendimento de que o setor no qual sio produzidas as politicas
publicas tendem a estabilidade. Esse aspecto estd presente tanto no modelo do equilibrio
pontuado, em que o subsistema é caracterizado por longos periodos de reproducédo
interrompidos por periodos curtos de transformacdo provocados por circunstancia nao
corriqueira, como na teoria das coalizbes de defesa, que também salienta as conjunturas
particulares na qual a estabilidade pode ser quebrada. J& a perspectiva de redes de politicas
publicas esta vinculada a ontologia relacional. Nesse caso, o enfoque recai sobre como a
estrutura de relac6es estabelecidas pelos atores e o fluxo de informacéo e recursos que circulam
por essas relagdes formatam os fendmenos sociais em analise.

A diversidade de matrizes ontoldgicas ndo significa que essas perspectivas sao
incompativeis. Pelo contrério, o objetivo em comum de compreender a formulacao de politicas
publicas em ambientes setoriais proporciona um contexto favoravel ao intercambio entre as
diferentes correntes de andlise. Contudo, essa ressalva € indispensavel para o exercicio tedrico
de construcdo de pontes entre a TCAE e diversos modelos de andlise de politicas publicas. A
importacdo conceitual deve sempre considerar as raizes epistemolégicas e ontoldgicas das
categorias mobilizadas, sob pena de construcdo de um modelo analitico incoerente que relna

concepcdes incompativeis.

3.3 QUEBRA DE ESTABILIDADE E MUDANGCA NOS CAMPOS DE ACAO
ESTRATEGICA

Até este ponto, verificamos que a TCAE introduz um conjunto de inovacdes tedricas
para analise de campos tanto no &mbito da a¢do, com incorporacao da nogdo de ator habilidoso

e 0 enfoque em atores coletivos, como no que se refere a estrutura, ao abordar o relacionamento

® A diferenca entre campo e sistema é abordada no primeiro capitulo desta tese.
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entre campos como um fator explicativo da variacdo de processos internos. Esses novos aportes
oferecem acréscimos importantes em relagdo as perspectivas de campo de Bourdieu e da
Sociologia Organizacional, direcionadas majoritariamente a analise das dinamicas
retroalimentadas pelas estruturas internas do campo.

As novidades apresentadas por Fligstein e McAdam (2012) estéo a servigo de outro
objetivo: a explicacdo dos processos de mudancas nos espagos sociais de nivel meso. Enquanto
as perspectivas bourdianas e dos campos organizacionais dedicam a maior parte de suas analises
as forcas de reproducdo de campos estabilizados, a TCAE se propde a explicar todos 0s
momentos da existéncia de um campo, isto é, seu surgimento, estabilizagdo, funcionamento em
estabilidade, possiveis fontes de instabilidade e transformacdo. A TCAE pretende oferecer
ferramentas teoricas capazes de construir explicacdes que considerem as particularidades de
cada uma dessas etapas.

Ao caracterizar os caminhos para a estruturacdo de um novo campo de acéo estratégica,
Fligstein e McAdam (2012), atentam para as diferengas entre campos emergentes e
estabilizados. A principal delas é o grau de rotinizacdo. Enquanto um campo estavel é dotado
de um conjunto de rotinas de relacdo consolidadas, os campos emergentes estdo ancorados em
alguns consensos frageis e provisérios sobre o que estda em jogo, quem sdo 0s atores
pertencentes aquele espaco, quais sdo seus papéis, quais sdo as regras de funcionamento e
modos legitimos de acdo e quais sdo os quadros interpretativos acerca do funcionamento do
campo. Sendo assim, campos nao estabilizados estdo mais suscetiveis a iniciativas de
reformulacéo por parte de seus membros e a impactos provocados por acontecimentos externos.

N&o é um Unico processo que viabiliza a estruturacdo de um campo. S&o diversos 0s
aspectos que podem se articular de maneiras distintas, dependendo das circunstancias concretas
gue podem contribuir para a emergéncia de ordens sociais de nivel meso. Por exemplo, o grau
de hierarquizacao de relacdes de um campo em emergéncia depende da quantidade de recursos
que os atores envolvidos detém. Quando ha concentracdo de recursos na mao de poucos, 0
campo tende a ser mais hierarquizado. Em caso de recursos dissipados, a tendéncia € 0 campo
ser mais colaborativo (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

Em relacéo a formacao dos campos de acao estratégica, sdo destacadas quatro dindmicas
gue moldam esse processo. O primeiro é a mobilizacdo emergente de atores coletivos que
interpretam oportunidades e ameagas e agem com a meta de concretizar seus ideais e interesses.
A formacdo de novos campos demanda articulagdes coletivas que quebrem os quadros de
estabilidade da estrutura de campo e que permita a formagéo de uma ordem social ainda néo

rotinizada. Outro ponto importante € a habilidade social na conformacao da estabilidade minima
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para a constituicdo de um campo. A existéncia de uma arena delimitada esta baseada em uma
l6gica interna compartilnada por um conjunto de individuos. As valéncias dos atores
habilidosos sdo fundamentais para a ordenacao do caos, produzindo e socializado uma ldgica
especifica atrelada aquele espaco social. A terceira dindmica salientada é a facilitacdo do Estado
por meio da capacidade de imposicao de regras, 0 que pode ser fundamental para o sucesso de
um novo campo. A atuacdo do Estado pode variar de um patrocinio agressivo a grupos que
intentam a formacédo de novos campos a certificagdo passiva apds o0 seu surgimento. A Gltima
questdo destacada € a atuacdo das unidades internas de governanca. A criacdo de um oOrgao de
regulacdo do campo pode ser um mecanismo relevante para consolidar uma ordem especifica
compartilhada que sustente o novo espagco. Normalmente, a constituicdo dessas unidades é
protagonizada pelos atores com maior recurso com o objetivo de solidificar normas e regras
que favorecam o seu dominio (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).

A relacdo entre campos existentes também é importante no processo de emergéncia de
novos campos de acdo estratégica. A transformacdo de um campo pode desencadear ndo s
mudancas em arenas como também a criacdo de novos espacos. Sendo assim, ndo basta apenas
analisar as quatro dindmicas para entender a formatacao de um campo. E preciso considerar o
quadro mais amplo da estrutura de relacbes de campo, levando em conta possiveis
instabilidades no ambiente em que ele se insere.

Para abordar o tema da estabilidade e da possibilidade de transformacgéo dos campos, 0s
autores partem do debate entre as perspectivas que defendem que as mudancas sdo
desencadeadas por fatores externos e as correntes que afirmam que grandes mudancas decorrem
de transformac0es incrementais oriundas da dindmica interna do campo. Para os externalistas,
mudangas relevantes séo provocadas por momentos de crise exteriores que abalam as estruturas
do campo. Em tais situacdes todos 0s elementos nos quais se baseia a estabilidade da arena sdo
colocados em xeque, tais como regras de pertencimento, hierarquia entre 0s componentes,
normas que legitimam as acdes e os paradigmas dominantes. E um momento de oportunidade
para os atores habilidosos ampliarem a sua influéncia e conduzirem os rumos da reconfiguracéao
do campo. Em oposicéo a essa visdo, estdo aqueles que salientam que mudancas incrementais
sdo constantes em um campo estdvel. Sendo assim, as grandes transformacBes néo
necessariamente resultam de choques exdgenos, podendo ser provocadas também pelo acimulo
de pequenas alteragdes ocorridas em periodos maiores de tempo. A aparente estabilidade ndo é
uma propriedade inerente do campo, mas sim um produto da permanente tensdo entre
desafiantes e dominantes. Esse entendimento é defendido principalmente por estudiosos que se
filiam ao neoinstitucionalismo (FLIGSTEIN; MCADAM, 2012).



79

Explicar a mudanca institucional sempre foi um desafio para as teorias
neoinstitucionalistas, que por muito tempo preferiram enfatizar a estabilidade, a permanéncia e
0 legado das instituicoes, relegando o tema a segundo plano (LIEBERMAN, 2002). Por essa
razdo, quando se tratavam de processos desse tipo, preponderavam as abordagens exdgenas,
que atribuiam poder causal a fatores externos. Concebia-se que essas metamorfoses somente
eram viaveis pela existéncia de conjunturas criticas amplas capazes de desestruturar as
instituicOes vigentes (REZENDE, 2012).

Dentre as abordagens exdgenas, destaca-se 0 modelo do equilibrio pontuado. Para essa
corrente, um subsistema de politicas publicas é caracterizado pela estabilidade. Tentativas de
inovacdo normalmente sdo desencorajadas pelo efeito de feedback negativo, decorrente de
instituicbes consolidadas e do monopolio sobre o entendimento de politica setorial reforcado
pela estrutura institucional. Entretanto, esses longos periodos de estabilidade sdo pontuados por
mudancgas rapidas desencadeadas em momentos criticos. Nessas circunstancias, as questdes de
uma politica setorial rompem as fronteiras do subsistema e chegam ao macrossistema politico.
Como consequéncia do deslocamento do espaco de decisdo, o monopolio é rompido,
permitindo que novas ideias sejam incorporadas a agenda governamental e possibilitando
mudangas institucionais (CAPELLA, 2007).

A importéncia dos choques externos como fonte de mudanca nas politicas publicas
também estd presente no modelo das coalizBes de defesa. Tais eventos tém a capacidade de
alterar a agenda por atrair a atencdo do publico e dos tomadores de decisdo para determinado
aspecto da politica. Ademais, grandes ocorréncias exteriores ao subsistema podem acarretar na
redistribuicdo de recursos entre os atores e, consequentemente, no cambio na posi¢édo dominante
do subsistema. Embora considere os acontecimentos exteriores como um dos desencadeadores
de processos de mudanca, 0 modelo da coalizdo de defesas abre o leque de causalidades,
incorporando outros aspectos que também podem suscitar fendbmenos dessa natureza. As
transformacdes podem ocorrer por meio da aprendizagem de politica (policy learning), quando
experiéncias concretas em um setor de politica publica estimulam a readequacdo de crencas e
objetivos nas coalizOes de defesa (SABATIER, 1988; SABATIER; JENKINS, 1999).

Os choques externos e o0 aprendizado de politica estiveram presentes como causadores
de transformacdes desde as primeiras formulacdes do modelo de coalizdes de defesa. Todavia,
em uma atualizacdo do modelo realizada em 2007, Sabatier e Weible revelaram a necessidade
de incorporacgdo de caminhos alternativos para a mudanga, de modo a complementar o que ja
havia sido considerado pela teoria. Um desses caminhos é o choque interno: grandes eventos

no ambito do subsistema. Por exemplo, um grande derramamento de petroleo pode iniciar



80

transformac6es no subsistema da politica energética ao indicar possivel falhas na politica e ao
atrair a atencao publica para a tematica. Essas ocorréncias sdo janelas de oportunidades para
coalizdes desafiantes, uma vez que as estruturas de dominacéo do setor sédo colocadas em xeque.
Além dos eventos internos, os acordos negociados também sdo identificados como um dos
caminhos alternativos para mudanca. Nesse caso, o desafio que se impde é o de identificar as
condicBes que provocaram a negociacao de elementos nucleares de determinada politica entre
grupos concorrentes, mesmo sem haver nenhum grande evento desencadeador.

O modelo das coalizdes de defesa procura complexificar a analise das dinamicas de
transformacdo ao combinar fatores externos e internos. Com objetivo semelhante, os
neoinstitucionalistas tém ressaltado a importancia de variaveis institucionais nos processos de
mudanca. Para os autores dessa escola, as abordagens exogenas atribuem excessivo papel a
fatores externos e ndo consideram de maneira adequada o funcionamento das instituicdes
(REZENDE, 2012). Para esses tedricos, as abordagens exogenas apenas identificam os
processos agudos de mudancas, sem perceber a sutileza das mutagfes que ocorrem
gradualmente (THELEN; STREECK, 2005). Para os neoinstitucionalistas, as mudancas
institucionais ndo dependem exclusivamente de conjunturas criticas. Para a comprovacao desse
argumento, foram construidos modelos incrementais de mudanca institucional, que
demonstram que, mesmo com a auséncia de bruscas rupturas, existem mecanismos que
lentamente véo transformando as estruturas, podendo resultar em grandes alteracgdes.

Thelen e Streeck (2005) estdo entre os tedricos que elaboram uma explicacdo da
mudanca institucional gradual. Para eles, existe uma ampla variedade no modo como as
instituicdes se transformam. Por falta de modelos analiticos adequados, alguns desses processos
acabam ndo sendo percebidos. Para os autores, as mudangas iniciadas por conjunturas criticas
ndo podem ser negligenciadas, mas é preciso ter em vista que transformacdes graduais ndo sao
apenas adaptativas e também podem contribuir para uma grande ruptura.

Os autores elaboram uma tipologia de quatro espécies de mudancgas institucionais
gradativas e transformadoras. O primeiro tipo, denominado “deslocamento”, ocorre quando
dois arranjos institucionais coexistem no mesmo espago. As ambiguidades decorrentes dessa
situacdo podem levar ao descrédito de um dos arranjos e a sua substitui¢éo por outro. O segundo
tipo recebe o nome de “sobreposi¢ao” e diz respeito as pequenas mudancas que vao se
sobrepondo a estrutura institucional enraizada, sem que haja conflito entre as duas. As
alteracbes de menor proporcdo sdo inicialmente rotuladas como ajustes, mas sua
cumulatividade pode causar grandes transformagdes. O terceiro tipo ¢ a “erosdo”, que decorre

da auséncia de alteracdes adaptativas da instituicdo ao contexto socioeconémico, tornando-a
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obsoleta. O quarto tipo é a “conversdo” e trata do redirecionamento de um arranjo para o
cumprimento de novos propasitos.

E possivel notar que, na tipologia de Thelen e Streeck (2005), apesar da énfase a
aspectos institucionais, hd a concomitancia de elementos enddgenos e exdgenos. Rezende
(2012) indica que a combinagdo de fatores é o caminho para elaboracdo de analises mais
sofisticadas dos processos de mudanca institucional. Posi¢cdo semelhante € assumida pelos
tedricos do campo de acéo estratégica. Para Fligstein e McAdam (2012), embora internalismo
e externalismo parecam posturas inconcilidveis, a dindmica de mudanca e a estabilidade nos
campos € complexa e diversa, o que implica na possibilidade de ambas perspectivas serem
importantes, dependendo das caracteristicas do processo em analise.

O argumento central defendido por Fligstein e McAdam (2012) € o de que diferentes
tipos de mudanca sdo desencadeados por dispositivos distintos. Para o surgimento de novos
campos ou para a degeneragdo de campos existentes, crises externas generalizadas possuem
maior relevancia. A desestabilizacdo e o questionamento das bases das estruturas intra e
intercampos encorajam o0s desafiadores a organizarem acgdes estratégicas em busca de
transformacdes. Ja em campos estaveis, as mutacdes podem ocorrer por outra via. A TCAE
incorpora 0 argumento neoinstitucionalista de que, mesmo nos campos estabilizados, as
disputas por posi¢des e as mudancas incrementais sdo uma constante e podem desencadear
processos de transformacdo de maior porte. Em suma, 0s autores procuram incorporar
elementos das duas correntes, destacando que cada modelo se aplica para determinadas
condicdes e proporcdes, em que a estabilidade dos campos ¢ afetada (FLIGSTEIN; MCADAM,
2012).

3.4 CONSIDERACOES FINAIS

As conex0es teoricas apresentadas nos trés eixos que deram estrutura a este capitulo
conformaram um arcabougo conceitual capaz de analisar as diversas dimensdes relacionadas
aos processos de alteragdo das estruturas de relagdo de campos de acdo estratégica conectados
e de emergéncia de novos espacos sociais dessa natureza. O objetivo do exercicio tedrico recem
exposto foi construir um conjunto de ferramentas que possibilitasse o0 estudo do processo
complexo, que envolveu diversos campos, atores, paradigmas e eventos de formagdo do campo
da politica de assisténcia social.

Na sequéncia, apresentaremos a realidade empirica que constituiu a base factual para o

desenvolvimento do processo analisado. Com essa finalidade, exibiremos um panorama
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histérico da protegdo social no Brasil, com énfase nas politicas de previdéncia e de assisténcia

social e no vinculo entre esses dois setores.
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4 A POSICAO DAS POLITICAS DE ASSISTENCIA NA TRAJETORIA DA
PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA

Este capitulo se dedica a expor os acontecimentos histéricos que antecederam o
fendmeno em anélise. Com essa finalidade, apresentaremos um panorama geral da trajetoria
das politicas de assisténcia social no Brasil. Para a compreensao das diferentes fases da politica,
é preciso analisar o contexto amplo da protecdo social brasileira e 0 modo de insercdo da
assisténcia social nessa realidade.

Os direitos sociais no Brasil tiveram como carro-chefe as iniciativas de protecdo do
trabalhador, com destaque especial para as politicas de previdéncia. Como consequéncia, tanto
0s servicos e beneficios que hoje seriam considerados de assisténcia social quanto a estrutura
administrativa estatal existente para tratar do “auxilio aos necessitados” estiveram, de algum
modo, vinculados a previdéncia social, ocupando posicdo secundaria em relacdo as demais
politicas previdenciarias. Portanto, o conhecimento acerca da estruturagdo da politica de
assisténcia social nacional requer uma analise da conformacéo da protecdo social brasileira de
maneira mais ampla, incluindo o setor de previdéncia social.

Antecedendo o rescaldo histérico das politicas de assisténcia social no Brasil,
estabeleceremos alguns balizadores tedricos a respeito do conceito de politicas sociais,
contextualizando sua origem e as modificacdes sofridas. A nocdo de politicas sociais ganha
relevancia no século XX, ao se tornar um elemento estruturante da atuacdo do Estado em
relacdo a seus cidaddos e ao mercado. Além desse aspecto, abordaremos o carater contextual
da temaética, ressaltando as diferencas entre as realidades empiricas europeias, que embasam as

primeiras formulagfes conceituais, e brasileira.

4.1 POLITICAS SOCIAIS E CIDADANIA

Vianna (2002) destaca a falta de uma definicéo precisa para o conceito de politica social
nas Ciéncias Sociais. De maneira geral, entende-se esse fendbmeno como um tipo especifico de
politica publica. Sendo assim, a definigdo de politicas publicas reproduz a mesma caracteristica
do seu conceito guarda-chuva: uma multiplicidade de demarcagdes conceituais que se
sobrepdem. Souza (2006, p. 25), ao abordar variadas definicdes para a nocdo de politicas
publicas, identifica um elemento em comum: “defini¢des de politicas publicas, mesmo as
minimalistas, guiam o nosso olhar para o locus onde os embates em torno de interesses,

preferéncias e ideias se desenvolvem, isto €, os governos”. Encontramos esse aspecto, por
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exemplo, na conceitualizacdo de Peters (1986, p. 4): “politicas publicas sdo a soma das
atividades governamentais, sejam elas praticadas diretamente ou por agentes, que possuem

~ .\

influéncia na vida do cidaddo”. De acordo com essa visao, as a¢des do governo se desdobram
em trés niveis: (1) escolhas de politica (policy choices), decisbes tomadas para utilizar o poder
publico com a finalidade de realizar mudancas reais na vida dos cidaddos; (2) resultados de
politica (policy outcomes), isto €, as escolhas sendo colocadas em prética; (3) impactos de
politica (policy impacts), que se referem aos efeitos dos dois niveis anteriores no publico-alvo.

Ao demonstrar a peculiaridade das politicas sociais perante o universo das politicas

publicas, Vianna (2002, p. 2) deposita no objeto da politica o cerne para sua delimitacao:

Assim, o entendimento de que politica publica é agdo governamental com objetivos
especificos consiste numa convengdo académica. Assim, também, constitui
convencao académica, expressa pela literatura especializada, a ideia de politica social
é acdo governamental com objetivos especificos relacionados com a protecéo
social.

Tanto a definicdo de politica pablica como a de politica social sdo vagas, o que, segundo
a autora, é reflexo de seu carater contextual. Ndo se determina que tipo de governo e nem quem
determina quais sdo os objetivos da acdo. No que concerne a protecdo social, seguem as
indefini¢cdes: ndo se estabelece a priori quem esta sendo protegido, de que forma é realizada
essa protecdo e contra quais ameacas. O atrelamento entre a defini¢do tedrica e a realidade
concreta impele que a delimitacdo do conceito seja realizada em paralelo com a trajetéria
empirica de constituicdo do fendmeno. Somente dessa maneira poderemos estabelecer com
mais clareza o que é protecdo social e quais sdo as a¢des governamentais voltadas para esse
objetivo.

A evolucdo das politicas sociais na historia estd vinculada & emergéncia de questdes
sociais resultantes das mudancas de modo de vida das sociedades europeias ocidentais que
decorreram, em especial, das transformacGes nas condi¢des de producdo da vida material.
Determinada forma de estruturacdo do trabalho colocava desafios a coletividade, que eram
enfrentados por meio da acdo estatal. As transformacGes das questdes sociais no decorrer dos
diferentes periodos histéricos sdo o objeto da reflexdo de Robert Castel (1998) na obra A
metamorfose da questdo social. O autor destaca trés fases em que a questdo social foi se
modificando a medida que o contexto social se transformava: a tutela da sociedade pré-
industrial, o contrato do trabalho assalariado e o estatuto do Estado social.

Nas sociedades europeias pré-industriais, apareceram as primeiras medidas que podem
ser apontadas como formas rudimentares de politicas sociais (BEHRING; BOSCHETT], 2009).

A partir do século XIV, comegaram a surgir legislagdes cujo objetivo principal era obrigar
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todos, aqueles que tinham condigdes fisicas, a trabalhar, o que Castel (1998) denomina cédigo
coercitivo de trabalho. Para apoiar esse tipo de medida, existiam algumas iniciativas que
visavam dar suporte aos trabalhadores no exercicio de suas atividades, como alimentacédo e
moradia. Qualquer acdo governamental estava baseada no combate aos “vagabundos”, aqueles
possuidores das propriedades necessarias para o trabalho, mas que se negavam a exercé-lo.
Portanto, somente teriam acesso as formas nascentes de auxilio aqueles que estivessem
inseridos em alguma atividade produtiva. As leis dos pobres, iniciativas de combate a mendigos
e miseraveis em diversas partes da Europa nos séculos XVI e XVII, evidencia essa visdo de
enfrentamento & desocupacdo. Essas legislacdes previam a formacgdo de um fundo de auxilio
aos pobres e formas de obrigar os considerados “vagabundos” e “pedintes profissionais” a
encontrarem trabalho, sob pena de punicao caso ndo o fizessem.

Com um carater menos coercitivo, outro exemplo da tutela estatal desse periodo € o
Sistema de Speenhamland, que tinha como objetivo amenizar as condi¢des de pobreza dos
trabalhadores rurais no Reino Unido. Instituida em 1795, a iniciativa previa o pagamento de
uma complementacdo salarial definida de acordo com o pre¢o do pdo. A condicionalidade
exigida aos agraciados com o auxilio era a fixacdo do trabalhador na localidade em que ele
exercia sua atividade profissional, inviabilizando qualquer forma de mobilidade geografica dos
beneficiarios (BEHRING; BOSCHETT], 2009).

Outra questdo social importante nessa etapa era o auxilio aos “incapazes”, individuos
sem condic0es fisicas de trabalho. Ancides, indigentes, criancas sem pais, deficientes fisicos e
mentais compunham um grupo heterogéneo, mas que tinha em comum a impossibilidade de
suprir suas necessidades basicas por iniciativa prépria. Por conta dessa condi¢cdo, estavam
desvinculados da obrigatoriedade do trabalho. Esses individuos eram considerados
merecedores da piedade da sociedade. Por essa razdo eram objetos de acdes de caridades,
providas pelo Estado ou pela sociedade civil, sustentadas pela benevoléncia apregoada pela
moral cristd (CASTEL, 1998).

O modelo pré-capitalista se esgota com a emergéncia da sociedade industrial, que
demanda o estabelecimento da relagédo de trabalho livre, assalariada e mediada por contrato. As
parcas a¢des destinadas aos trabalhadores pobres que estavam voltadas & permanéncia deles em
um espago geografico delimitado ndo fazia mais sentido em um modo de producdo que
demandava a livre circulagdo de méo de obra. Refletindo essa nova realidade, revogou-se o
Sistema de Speenhamland, em 1834, por meio da chamada New Poor Law (Nova Lei dos
Pobres), que permitia a migracdo de trabalhadores restringida pela antiga legislacdo e que

acabava com a minima garantia de renda que fornecia ao trabalhador uma restrita, mas
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existente, margem de negociagdo com o empregador. Nesse momento de transicéo, substituiu-
se a fréagil cobertura da tutela pré-industrial pela total auséncia de protecdo do contrato
assalariado (CASTEL, 1998).

A nova realidade laboral desencadeia uma transformacdo na questdo social. Se
anteriormente, o problema era protagonizado por “invalidos” e “vagabundos”, na sociedade
industrial, a crescente pauperizacdo impulsionada pelo trabalho assalariado é a nova
complicacdo a ser sanada. E importante salientar que na segunda etapa da periodizacdo de
Castel (1998), a doutrina liberal predominou como norteador ideoldgico. Preponderava a crenca
de que a dindmica interna do mercado seria capaz de engendrar uma sociedade harmonica.
Acreditava-se que a livre negociagéo entre patrdo e trabalhador, consagrada juridicamente no
formato de contrato, seria suficiente para a resolucao de qualquer problema social. Na pratica,
a auséncia de regulacdo estatal resultou em condicdes insalubres de trabalho e remuneracdes
insuficientes para o provimento de uma vida digna. O cenério de exploracdo excessiva levou a
crescente pauperizacao da classe trabalhadora, dando origem a questéo social que marcou esse
periodo.

A solucdo encontrada para dirimir a nova questdo esta ancorada na ampliacéo da atuacao
do Estado como mediador da relagéo entre capital e trabalho, o que culminou com o surgimento
do chamado Estado providéncia ou de bem-estar social (EBES). A conformagdo da nova
percepcdo acerca da atuacao estatal ndo ocorreu de maneira uniforme em toda a Europa. As
variacdes de ritmo de estruturacdo, extensdo e carater da intervencdo configuram um cenario
diverso. No entanto, entre o fim do século XIX e inicio do século XX, especialmente apos a
Grande Depressdo de 1929, tornou-se uma tendéncia nos paises desenvolvidos a ampliacdo dos
direitos sociais, boa parte deles vinculados ao mundo do trabalho. O objetivo final era o de
reverter o processo de empobrecimento provocado pelo trabalho assalariado, transformando o
vinculo empregaticio em uma fonte de protecédo social (BEHRING; BOSCHETT], 2009).

Pierson (1991) afirma que ndo basta apenas a expansdo de politicas sociais para que se
caracterize um Estado providéncia. Seguindo essa perspectiva, Kerstenetzky (2011, p. 3)

sintetiza essa ideia:

[...] definiremos, em termos préticos, o EBES como um conjunto articulado de
politicas e instituicBes que expressam o reconhecimento da responsabilidade publica
sobre o bem-estar social (entendido como o bem-estar de individuos e grupos dentro
da sociedade), a partir do entendimento de que este ndo pode ser garantido pelas
institui¢des de uma economia de mercado em seu funcionamento normal.

Ao analisar o surgimento do EBES, Pierson (1991) destaca trés pilares principais sobre

0S quais se constroem esse tipo de organizacdo estatal, que podem ser utilizados como
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indicadores de desenvolvimento dos Estados de bem-estar social. O primeiro deles é a
introducdo de um sistema de seguro social. E por meio desse arranjo que o Estado reconhece
que é normal nas sociedades industrializadas a existéncia da incapacidade de sustento por parte
de alguns grupos sociais — como idosos, pessoas doentes e desempregados — e que € legitimo
que exista um mecanismo organizado pelo poder publico que supra a perda de renda decorrente
dessas condicdes.

O seguro social foi instituido pioneiramente na Alemanha de Otto von Bismarck, em
1883. A novidade legislativa representava a ado¢do de um novo modelo de Estado, que nao
estava apenas preocupado com a ordem publica, mas também com o atendimento das
necessidades materiais basicas da populacdo. O seguro social aleméo estava baseado em um
contrato estabelecido entre cidaddo e Estado, no qual aquele teria acesso a servicgos e beneficios
oferecidos por este em troca de uma contribuicdo monetaria. Iniciativas nesses moldes se
espalharam pela Europa e preponderaram no cendario das politicas sociais nas sociedades
industrializadas. Apenas a partir da Crise de 1929 o modelo do seguro social passou a ser
progressivamente substituido por politicas mais amplas de cunho universalista, ou seja, cujo

acesso nao estava condicionado a contribuicao.

Nesta fase, a ideia de seguro é substituida pela de seguridade social, a natureza da
politica passa a ser universalista e seu alvo, a cidadania. Sistemas publicos, estatais
ou estatalmente regulados, se tornam os produtores de politicas destinadas a garantir
amplos direitos sociais a todos os cidaddos, configurando o que se convencionou
chamar Estados de bem-estar social. (VIANNA, 2002, p. 5).

Nos Estados Unidos, esse movimento tomou forma por meio do New Deal, um conjunto
de medidas com o objetivo de retirar o pais da recessdo econdmica, apds a quebra da bolsa de
valores em 1929, por meio da intervencédo estatal. Dentro do escopo do New Deal, estava a
formacédo de um sistema de seguridade social, que incluia um plano de aposentadoria e seguro-
desemprego e auxilios as familias mais afetadas pela crise econémica. Na Europa, a visdo
universalista de politicas sociais ¢ consagrada com o Relatério Beveridge,*® documento que
norteou a reforma do sistema de protecdo social inglés na década de 1940, apds a Segunda
Guerra Mundial.

A proposta estava fundamentada em dois grandes principios, identificados com a nova
concepgdo de protecdo social. O principio da unidade tinha por metas a unificacéo
das multiplas instancias de gestdo dos seguros sociais existentes e a homogeneizagéo
das prestacOes basicas. Universalidade, o outro grande principio, dizia respeito a
cobertura — todos os individuos — e aos escopos da protecdo (VIANNA, 2002, p. 5).

10 Cabe ressaltar que a universalidade prevista pelo Relatério Beveridge possuia recortes de género e raca,
privilegiando homens brancos. O texto salienta, inclusive, a importancia das politicas sociais para a manutengao
da “raga britanica”, relegando as mulheres o papel de progenitoras responsaveis pela manutencéo dessa linhagem.
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A variedade de arranjos de Estados de bem-estar social ensejou diversas tipologias de
classificagdo. Uma das mais consagradas € a categorizagio de Richard Titmus.!* O primeiro
modelo apontado pelo autor € o Estado de bem-estar residual, que se configura quando as
intervencbes governamentais somente ocorrem nos momentos em que outras formas de
provisdo material — como o0 mercado ou as redes familiares — ndo sdo suficientes. Nesse sentido,
a acao do poder publico é limitada a resolucdo de uma situagdo emergencial. O modelo residual
se aproxima da realidade pré-industrial de auxilio estatal pontual em circunstancias especificas
(DRAIBE, 1993b).

O segundo tipo é o Estado meritocratico-particularista, que tem como pressuposto a
ideia de que os individuos devem saciar suas necessidades por conta de seus préprios méritos e
recompensas obtidas por meio do trabalho. Essa perspectiva prioriza 0 mercado em detrimento
das politicas publicas, que existem apenas para reparar algumas falhas do sistema econdmico
(DRAIBE, 1993b). O modelo do Estado meritocratico-particularista pode ser encontrado na
fase contratualista das sociedades industriais, quando todas as questdes sociais estavam
submetidas a relacdo entre empregador e empregado, com pouca regulacdo estatal (VIANNA,
2002).

O ultimo modelo concebido por Titmus € o institucional-redistributivo, sintetizado por
Draibe (1993b, p. 17) da seguinte maneira:

O terceiro modelo, INSTITUCIONAL-REDISTRIBUTIVO, concebe o sistema de
“Welfare” como elemento importante e constitutivo das sociedades contemporaneas,
voltado para a producdo e distribuicdo de bens e servicos sociais “extra mercado”, 0s
quais sdo garantidos a todos os cidaddos; estes sd@o assim cobertos e protegidos
segundo critérios mais universalistas; respeitando minimos historicamente definidos
de necessidades e condicBes de vida, tal sistema tende a mesclar os mecanismos de
renda minima, integracdo e substituicio de renda com aqueles tipicos dos
equipamentos coletivos publicos gratuitos para a prestacdo de servigos essenciais,
especialmente os de saude e de educagdo. Internamente, em geral, contempla
mecanismos redistributivos de renda e de recursos.

E importante observarmos relevancia da construcao de plblicos legitimos nos diferentes
padrdes de Estado de bem-estar. O debate sobre quem deve ou ndo ser beneficiario das politicas
sociais esta presente desde o principio da estruturacao desse tipo de arranjo estatal. Um exemplo
disso estd no surgimento das politicas sociais na Inglaterra, no final do século XIX (ALCOCK,

2003). Nesse periodo, ao diagnosticar que, embora o Reino Unido fosse a nagdo mais rica do

11 A tipologia de Titmus serviu de referéncia para a construcéo de outras classificacdes que incorporaram novos
critérios com o objetivo de aprofundar a analise (VIANNA, 2002). E o caso dos trés regimes de Welfare State (0
liberal, o conservador e o social-democrata) elaborado por Esping-Andersen (1991). Os modelos de Titmus
também foram utilizados para a classificacéo do Estado de bem-estar brasileiro (DRAIBE, 1993; VIANNA, 1991),
tematica que serd aprofundada nas proximas sessoes.
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mundo, a pobreza estava aumentando entre sua populagdo, um grupo de socialistas fabianos!?
passou a reivindicar que o Estado deveria protagonizar a¢6es para promover o bem-estar social
para aqueles que ndo conseguiam se sustentar atraves do mercado. A partir de entdo,
estabeleceu-se 0 antagonismo entre esse grupo e os conservadores, que acreditavam que, através
do mercado, todos poderiam se sustentar.

Dentre os que defendiam a necessidade de servicos de bem-estar social para os excluidos
do mercado de trabalho, havia uma marcante diferenca de concepcdes a respeito de quem seria
responsavel por isso. Por um lado, os influenciados pelo socialismo fabiano defendiam que isso
era dever do Estado, enquanto outros argumentavam que 0s servigos de protecdo social
deveriam ser oferecidos por entidades filantropicas e de voluntariado. Essa dicotomia se
estendeu até o final da Segunda Guerra Mundial, momento em que se estabeleceu um consenso
temporario em torno do Estado de bem-estar social. No final da década de 1970, com a recessédo
econdmica e a crise fiscal, o Estado de bem-estar social foi questionado. Concepgdes ancoradas
na doutrina neoliberal, que postulavam haver incompatibilidade entre o oferecimento de
servicos e beneficios estatais e a competitividade do mercado, ganharam forca e se tornaram
hegeménicas.

A construcdo social de publicos-alvo na formulacao de politicas publicas se tornou um
objeto de analise para os pesquisadores dessa area a partir da década de 1980. Esses estudos
defendiam que no momento do desenho das politicas os formuladores também constroem
visdes positivas e negativas dos destinatarios da politica e, considerando esse parametro, sdo
distribuidos benesses e fardos que tendem a refletir e perpetuar essas percepgdes. O
entendimento desse fendmeno auxilia na explicacdo de como, por vezes, as politicas publicas
podem ter um efeito positivo ou negativo na resolucdo de problemas sociais, na rejeicéo de
injusticas e no fortalecimento das instituicdes democréaticas. Dependendo do modo como a
politica concebe seus beneficiarios, podem ser geradas disparidades que produzem ou reforcam
uma cidadania desigual, em que determinados grupos sociais sdo legitimados a receber o auxilio
estatal enquanto outros sdo excluidos (INGRAM et al., 2007).

Retomando os pilares de sustentacédo para a criagdo dos Estados de bem-estar destacados
por Pierson (1991), apds a criacdo de um seguro social, encontramos o aumento dos gastos
publicos para o provimento de servicos e beneficios de bem-estar como o segundo aspecto
suscitado pelo autor. A ampliacdo de recursos publicos destinados as politicas sociais € um

indicador relevante para mensurarmos a importancia que o Estado confere ao seu sistema de

12 0 socialismo fabiano argumentava que a transicdo do capitalismo para o socialismo deveria ser feita de maneira
gradual, por meio de pequenas mudancas tuteladas pelo Estado.
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protecdo. Com a consolidacdo das ideias do EBES, a consequéncia légica foi um crescimento
dos gastos sociais governamentais por parte dos paises industrializados.

A expansdo da cidadania e o redirecionamento das iniciativas sociais foi o terceiro
sustentaculo da conformacéo dos Estados de bem-estar social identificado por Pierson (1991).
Desde o seguro bismarckiano, o ideal de um Estado provedor de servigos e beneficios publicos
teve como meta inovadora a desfocalizagdo das agdes sociais do governo, que anteriormente se
dedicavam exclusivamente ao combate dos males sociais de grupos especificos. As politicas
sociais passaram a ser vistas ndo como caridade patrocinada pelo poder publico, mas como um
resultante de um conjunto de direitos e deveres oriundos da condigéo de cidadania. Esse aspecto
é ressaltado por Marshall (1967), em sua formulacgéo classica a respeito desse conceito. O autor
define a cidadania como “‘a participacdo integral em uma comunidade” (MARSHALL, 1967,
p. 62) e atrela essa condi¢do ao acesso a um conjunto de direitos — 0s civis, 0s politicos e 0s
sociais.

Os direitos civis estdo relacionados com as liberdades individuais que devem ser
respeitadas pelo Estado. Entram nesse rol os direitos a vida, a liberdade, a igualdade perante a
lei, & propriedade, dentre outros. E por intermédio dos direitos civis que sdo preservadas
garantias legais como as liberdades de ir e vir, de pensamento e de associacdo; a preservacao
da privacidade; o direito de ndo ser preso sem o devido processo legal. Por sua vez, os direitos
politicos estdo voltados para assegurar a possibilidade de participacdo do cidaddo no governo
da sociedade, o que envolve votar e ser votado, a capacidade de formar partidos politicos e de
organizar demonstracdes coletivas de cunho politico. H4 um vinculo entre direitos civis e
politicos. E inviavel o exercicio dos direitos politicos sem as liberdades individuais basicas
como o livre pensamento, a livre manifestacdo e a livre associacdo sejam preservadas
(CARVALHO, 2011).

Os direitos sociais, para Marshall, estdo relacionados com a garantia de participacdo dos

cidadaos no usufruto das riquezas produzidas coletivamente.

Tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econdmico e seguranga, ao
direito de participar, por completo, na heranga social e levar a vida de um ser
civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. As instituicfes
mais intimamente ligadas com ele sdo o sistema educacional e 0s servicos sociais.
(MARSHALL, 1967, p. 63-64).

Esse ramo de direitos comporta, portanto, o direito & satde, a educacgdo, ao emprego, ao
salario justo, a aposentadoria, dentre outros. E dever do poder publico garantir o acesso do
cidaddo aos servicos sociais relacionados ao exercicio desses direitos. Por essa razdo, a

concretizagdo dos direitos sociais depende da capacidade estatal em ofertar esses servicos.
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Carvalho (2011) destaca que, ao contrério da relacdo dependente entre direitos civis e politicos,
os direitos sociais podem ser assegurados sem a presenca dos demais, sendo inclusive utilizado
por governos autoritarios como ferramenta de compensacdo. No entanto, a auséncia de direitos
civis e politicos limita o alcance e o contetdo dos direitos sociais, uma vez que o modo de oferta
destes é definido de maneira antidemocratica, devido a auséncia de participacdo dos cidadaos
nesse processo.

A definicdo de cidadania por Marshall (1967) é elaborada a partir da estruturacao
sequencial de direitos ocorrida na realidade europeia. Analisando o caso inglés, o autor retrata
uma evolucéo etapista de direitos, que se inicia com a formalizacdo dos direitos civis no século
XVIII, prossegue com o surgimento dos direitos politicos no século XIX e é finalizada com a
conquista dos direitos sociais no século XX. Ao apresentar as etapas, Marshall argumenta que
essa ndo é apenas uma sequéncia cronoldgica de desenvolvimento, mas também é uma
sequéncia logica. As liberdades individuais permitiram que se estruturasse a demanda pelo voto,
que, por sua vez, possibilitou que partidarios da expanséo de politicas sociais chegassem ao
poder e consolidasse os instrumentos de concretizacdo dos direitos sociais (CARVALHO,
2011).

A perspectiva sequencial de Marshall foi alvo de criticas por colocar a experiéncia
europeia como o ideal de desenvolvimento de cidadania, ndo comportando outras formas de
estruturacdo de direitos. No caso da cidadania brasileira, a serventia do modelo inglés se
restringe a um parametro de comparagdo, uma vez que o0 processo brasileiro apresenta duas
diferencas histéricas marcantes apontadas por Carvalho (2011). A primeira delas é a
preponderéncia dos direitos sociais sobre os demais e a segunda é a alteracdo na ordem de
estabelecimento dos direitos, com a antecedéncia dos direitos sociais.

A seguir, abordaremos a constituicdo das politicas de protecdo social no contexto
brasileiro, explorando especialmente o desenvolvimento dos setores previdenciario e de
assisténcia social, politicas publicas que sempre estiveram vinculadas no Brasil. Com essa
finalidade, adotaremos a periodizacdo proposta por Aureliano e Draibe (1989), que divide as
fases da histdria da protecdo social brasileira em: (1) introducdo e expansdo fragmentada (de
1930 a 1964); (2) consolidacdo institucional e reestruturacdo conservadora; e (3) a tentativa de
reestruturacdo progressista desencadeada pelo término da ditadura militar. No entanto, antes de
tratarmos a estruturacdo do EBES brasileiro propriamente dito, faz-se necessario apresentar um
panorama dos entendimentos disseminados desde o periodo colonial sobre como lidar com as

questBes sociais, centrados na nogdo de filantropia, emergentes no pais e das primeiras
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iniciativas voltadas para a protecdo social que tiveram origem no decorrer do periodo da
Republica Velha (1889-1930).

4.2 AS BASES DA FILANTROPIA BRASILEIRA

A constituicdo da cidadania brasileira iniciada a partir da declaragcéo de independéncia,
em 1822, se deu de maneira truncada. Sob o prisma dos direitos civis, a escravidao se constituia
como principal obstaculo para a generalizacdo dos requisitos minimos de liberdade individual
necessarios para a consagracao de direitos dessa natureza. Pelo contrério, a condigéo de escravo
impunha a uma consideravel parcela da populagdo brasileira aquilo que Carvalho (2011)
denominou cidadania em negativo. No que concerne os direitos politicos, nota-se um
movimento semelhante: consideraveis setores da populagédo estavam excluidos da vida politica
nacional, especialmente pela adogdo do voto censitario, a proibicdo da participacdo de
analfabetos e as recorrentes préticas fraudulentas durante o processo eleitoral.

Assim como as demais formas, os direitos sociais também se estruturavam de maneira
precéria. Legislacdes de protecdo ao trabalho eram praticamente inexistentes. As incipientes
iniciativas previdenciarias ficavam a cargo de instituicdes privadas, como as sociedades de
auxilios matuos, antecessoras dos sindicatos modernos. A protecdo aos setores mais carentes
da populacéo era realizada a partir de acGes privadas filantropicas, que dependiam da iniciativa
de setores mais abastados da sociedade, motivados pelo sentimento de caridade e de ajuda ao
préximo. O Estado ocupava um papel secundario, subsidiando de maneira residual algumas
dessas obras sociais, sem que houvesse qualquer sistematizacdo na distribui¢do ou intencdo de
extensdo dessas agdes para toda a populacdo (CARVALHO, 2011).

A caridade cristd como norteadora de acBes benemerentes — elemento estruturante das
politicas de assisténcia social no Brasil — é uma heranca deixada pela colonizagéo portuguesa.
Gandelman (2005) apresenta alguns elementos caracteristicos da moral cristd portuguesa que
impulsionaram a criacdo de instituicbes de caridade naquele pais e em suas coldnias. O
fundamento dessa visdo de mundo estd na preocupacgio com a “boa morte”, isto é, o destino que
alma teria apds o perecimento da vida corpdrea. Consolidou-se a ideia de que a¢des na terra
influenciariam na salvagdo da alma. Nesse sentido, as nogOes de caridade e misericordia

ganham importancia.

Duas nog0es vitais para essa economia da salvacéo eram a misericérdia e a caridade.
Essas nocOes nos ajudardo a compreender como a fé podia ser expressa em obras. D.
Raphael Bluteau definiu o termo “misericérdia”, no inicio do século XVIII, em seu
Vocabulario Portugués e Latino, como sendo uma “pena d’alma”, uma virtude e um



93

animo de aliviar a miséria alheia. Acompanhada da misericordia estaria a caridade
“virtude teologal, com a qual amamos a Deus por amor dele e ao proximo por amor
de Deus”. A nogdo de misericordia compreendia, portanto, nas palavras da
historiadora Isabel dos Guimardes S&, “dois usos da ideia de compaixdo: a da
compaixao pelo semelhante numa situacdo de sofrimento e a da compaixao-perdao

dos pecados que deveria interceder a favor das almas no momento do Juizo Final”.
(GANDELMANN, 2005, p. 28).

Tendo como ponto de partida os Evangelhos, foram estabelecidas sete obras espirituais
e sete obras corporais que se convencionaram como obras de Misericordia. Sdo elas: ensinar 0s
ignorantes; dar bom conselho; punir os transgressores, com compreensao; consolar os infelizes;
perdoar as injurias recebidas; suportar as deficiéncias do proximo; orar a Deus pelos vivos e
mortos; resgatar cativos e visitar prisioneiros; tratar os doentes; vestir os nus; alimentar 0s
famintos; dar de beber aos sedentos; abrigar os viajantes e os pobres; e sepultar os defuntos
(GANDELMAN, 2005).

As Santas Casas de Misericordia s@o instituicdes que exemplificam a moral crista
lusitana em acdo. Criada em 1498, em Lisboa, sob a tutela da familia real portuguesa, a Santa
Casa de Misericérdia refletiu um momento de modernizacdo das organizacdes benemerentes
do periodo medieval. Desde a Reforma Protestante e a Contrarreforma Catdlica, iniciou-se um
movimento de reconceitualizacdo da caridade. Questionou-se especialmente a definicdo do
publico-alvo das acbes benemerentes, criando-se categorias de pobres merecedores e nao
merecedores. Além disso, buscou-se uma maior racionalizacdo do uso dos recursos dessas
instituicGes, o0 que resultou em uma maior burocratizacdo da estrutura administrativa e na
incorporacdo de autoridades civis na gestdo dessas entidades (FRANCO, 2014;
GANDELMAN, 2005). Desde a criagdo da Santa Casa de Lisboa, a coroa portuguesa concedeu
um conjunto de incentivos, além da recomendacéo expressa do Rei as cAmaras das cidades, com
0 objetivo de proliferar essa instituicdo no pais. Como resultado, a organizacdo se disseminou,
tornando-se presente em boa parte do territério portugués. Embora cada Santa Casa tivesse
autonomia administrativa, havia influéncia do poder régio que direcionava para a padronizacao
da atuacdo dessas organizacdes.

As Misericérdias também tiveram um papel importante na expansdo do império
portugués, fato que foi fundamental para a importacdo da perspectiva lusitana de caridade para
o0 Brasil. Assim como ocorria em Portugal, a Coroa era ativa na promocao dessas instituicoes
em suas coldnias, concedendo privilégios e incentivos fiscais. Boxer (1969, p. 282) coloca as
Santas Casas ao lado das Camaras Coloniais como integrantes do binémio de sustentacdo

administrativa e cultural das col6nias portuguesas.
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De maneiras diferentes, a Camara e a Misericordia forneceram uma forma de
representacdo e de refligio para todas as classes da sociedade portuguesa. Um estudo
destas duas instituicdes mostra que o bem que fizeram compensou de longe as
ocasionais imperfeicdes de seus membros. As maneiras como o Conselho Municipal
e a Santa Casa da Misericdrdia se adaptaram a meios tdo variados e exéticos desde o
Brasil ao Japdo, mantendo lacos tdo estreitos com a suas origens medievais europeias,
exemplifica bem o conservantismo, a capacidade de recuperacdo e a tenacidade dos
Portugueses no ultramar.

No Brasil, as primeiras Misericordias foram fundadas em Olinda (1539) e em Santos
(1545). Ao final do século X V1, haviam sido fundadas sete instituicdes. No século XVII foram
criadas mais duas Santas Casas. No decorrer do dominio portugués, o namero de Misericérdias
foi sendo elevado paulatinamente, chegando a 25 em 1822 — ano da independéncia brasileira.
A ruptura com a metropole portuguesa ndo foi acompanhada de uma transformacdo na
concepcao filantrépica de ajuda aos pobres. O padrdo portugués consolidado pelas
Misericérdias foi mantido durante o periodo imperial, o que difere do ocorrido em paises
vizinhos de colonizagdo espanhola, como a Argentina e o Uruguai, em que as instituigdes
assistenciais foram reformadas a partir das dindmicas da politica local (TOMASCHEWSKI,
2007). No Brasil, 0o modelo das Misericordias foi fortalecido, consolidando-se como o principal
canal de acesso a assisténcia médica e material por parte dos mais necessitados. A importancia
que o governo imperial conferia as Santas Casas era tanta que outras instituicGes de caridade
buscaram adquirir o status de Misericérdia para usufruir das benesses ofertadas pelo Estado
(TOMASCHEWSKI, 2007).

4.3 AS PROTOFORMAS DE PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA

As primeiras acOes de protecdo social promovidas diretamente pelo Estado brasileiro
estdo relacionadas ao mundo do trabalho. Ainda na fase imperial, as burocracias civil e militar
obtiveram alguns privilégios nesse sentido em decorréncia de sua insercao profissional. No final
do Império, em 1888, foi criada a Caixa de Socorro para trabalhadores que atuavam na
construcdo das estradas de ferro de propriedade do Estado. Esse mecanismo visava a oferecer
ajuda financeira em caso de doenca ou auxilio-funeral a familia em decorréncia de falecimento
do empregado. Tais medidas destoavam da postura laissez-fairiana adotada pelo Império desde
a independéncia, com a preponderancia da ideia de ndo interferéncia do Estado na
regulamentacédo de profissdes e na oferta de a¢des voltadas ao bem-estar dos trabalhadores.

Privadamente, podem os menos aquinhoados associar-se para amparo matuo, ademais
do apelo, que lhes é permito, a caridade publica. Deveria ficar, porém,
indubitavelmente compreendido, durante o século X1X, que as associacfes de socorro
matuo, ou aos auxilios proporcionados pelos bem-sucedidos, ndo constituia prova de
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que o “mercado” era ineficiente ou “injusto” mas, ao contrario, indiscutivel evidéncia
da inferioridade dos pobres e desvalidos (SANTOS, 1979, p. 18).

As sociedades de ajuda muatua eram as instituicdes responsaveis pela organizacdo do
chamado mutualismo, pratica de unido voluntéria de trabalhadores em associagdes que, em
troca de contribuicdo, ofertavam auxilio-funeral, aposentadoria, beneficios médicos, dentre
outros beneficios e servicos a seus membros (MALLOY, 1986). O mutualismo foi a forma
encontrada pelos trabalhadores de se proteger de eventualidades que poderiam deixa-los
desamparados. Esse modelo foi adaptado por algumas empresas do setor privado que criaram
fundos proprios para seus trabalhadores com 0s mesmos objetivos das sociedades mutualistas.
A distincdo era que a participacdo dos empregados no fundo das empresas era de carater
obrigatdrio.

Apesar da ruptura de regime, o posicionamento laissez-faire que predominou durante o
Império foi reafirmado ap6s a proclamacgdo da Republica em 1989. Alguns desses principios
estavam presentes na Constituicdo de 1891, como, por exemplo, a manutenc¢do do principio da
ndo regulamentacdo das profissdes, elemento mantido na revisdo constitucional de 1926. A
protecdo social permaneceu restrita a agdes pontuais sempre vinculadas a insercéo profissional.
Em 1989, foi regulamentada a aposentadoria para funcionarios dos Correios, das oficinas de
imprensa e dos empregados do Ministério da Fazenda. Durante a Primeira Republica, no ano
de 1891, estabeleceu-se a aposentadoria do servidor publico em caso de invalidez no exercicio
de sua funcdo (SANTOS, 1979; OLIVEIRA; FLEURY, 1985; MALLOY, 1986).

Apesar da continuidade da ideologia liberal no inicio do século XX, durante a Republica
Velha, teve inicio uma transformacéo na estrutura social e demografica do pais. Embora o carro-
chefe da economia brasileira ainda fosse a producao rural, nesse periodo surgiram as primeiras
indUstrias na regido sudeste do pais. Como consequéncia, os aglomerados urbanos comegaram
a crescer, especialmente nas cidades do Rio de Janeiro, que teve um crescimento populacional
de 274.972 habitantes em 1872 para 1.157.873 em 1920, e de Séo Paulo, que teve o nimero de
habitantes elevado de 31.395 em 1872 para 579.033 em 1920 (MALLOY, 1986). Refletindo
essa nova realidade, o dominio das oligarquias rurais regionais que davam sustentacao a politica
do café-com-leite, esquema de revezamento entre representantes de Sao Paulo e Minas Gerais
no comando do governo federal, comegou a ser questionado.

Nesse momento, iniciou-se a organizagdo da nascente classe trabalhadora urbana, que
passou a se articular tendo como influéncia o modelo dos sindicatos europeus trazido pelos
imigrantes que vieram da Europa para substituir a mao de obra escrava apos a abolicdo. As

principais questdes combatidas por esses movimentos diziam respeito as condi¢des de trabalho:
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jornadas de trabalho excessivamente longas, remuneracdo insuficiente, falta de seguranca no
exercicio profissional. A greve era o repertdrio adotado pelas incipientes organizaces de
trabalhadores. A reacdo do governo a essas reivindicacdes era a repressdo. Ndo havia o
entendimento de que era responsabilidade estatal solucionar qualquer questdo social levantada
pela articulacdo dos trabalhadores. A Unica atitude governamental tomada era o envio da policia
para debelar qualquer demonstracgéo de insatisfacdo (MALLOQOY, 1986).

O tratamento das questdes sociais como caso de policia comecou a ser alterado
lentamente com tentativas fragmentadas nas primeiras décadas do século XX. Em 1903, foi
reconhecido o direito dos trabalhadores rurais se organizarem em sindicatos, o que foi estendido
para todas as categorias profissionais em 1907. A atuacdo sindical impulsionou algumas
iniciativas parlamentares para a regulamentacao do trabalho por parte do Estado. No entanto,
apenas em 1917 um movimento nessa dire¢cdo comeca a se fortalecer com a criacdo da
Comisséo de Legislagdo Social na Camara dos Deputados, grupo parlamentar cuja fungéo era
discutir as questdes sociais e elaborar possiveis medidas estatais para sua amenizacdo. A
Comissdo foi responsavel pela revisdo constitucional de 1926, que incorporou algumas
regulamentacdes da relacdo entre trabalhador e empregador, contrariando a tendéncia liberal
que imperava (SANTOS, 1979). No que concerne as agdes concretas, a primeira lei de protecao
ao trabalhador foi aprovada em 1919 e tratava da questdo do acidente de trabalho, colocando
sob o empregador a responsabilidade e eventuais 6nus provocados por essas ocorréncias. Santos
(1979) aponta que essa inovacado legislativa foi a Gnica a atender as reivindicacdes, indo até
1923, quando outras questdes sociais relevantes serdo abordadas pelas autoridades estatais.

A progressiva reformulagdo do entendimento estatal acerca dos temas sociais foi
influenciada também pelo contexto internacional. O fim da Primeira Guerra Mundial e a
Revolucdo Russa colocaram a questdo social dentre as principais tematicas para as grandes
poténcias internacionais. Refletindo essa nova postura, o Tratado de Versalhes — documento
que selou a paz entre os participantes da Primeira Guerra Mundial e do qual o Brasil foi
signatario — comportava uma nova abordagem dos governos em relagdo a area social, que
incluia politicas trabalhistas e outras medidas. A Organizag&o Internacional do Trabalho (OIT),
responsavel por elaborar politicas e prestar assessoria a governos nacionais nesse setor, foi
criada nesse contexto. As transformagdes no cenario mundial contribuiram para o
fortalecimento de um bloco de parlamentares que defendia que a questdo social deveria estar

sujeita ao planejamento estatal e que capitaneava iniciativas nesse sentido.
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O épice desse processo ocorreu no ano de 1923, com a aprovacao da Lei Eloy Chaves.
Apontada como ponto de partida para estruturacio da previdéncia social no Brasil,’* a
legislacdo instituiu a Caixa de Aposentadoria e Pensdo (CAP) para os trabalhadores
ferroviarios. Pela primeira vez, o Estado brasileiro se comprometeu a garantir o direito a
previdéncia para profissionais que prestavam servicos para a iniciativa privada. Até entdo, a
protecdo social de trabalhadores garantida pelo governo era fragmentada e restrita ao
funcionalismo publico (OLIVEIRA; FLEURY, 1985). O modelo proposto pela Lei Eloy
Chaves foi rapidamente disseminado, chegando ao niumero de 33 em 1926 e de 47 em 1930
(SANTQOS, 1979). Apesar de serem denominadas por categorias profissionais, as CAPs eram
administradas por empresas e destinadas apenas aos seus trabalhadores.

O objetivo das CAPs era garantir que parte da renda que o empregado obtinha pelo
exercicio profissional fosse garantida quando ele se desligasse de sua funcéo produtiva por
motivo de velhice, invalidez e por tempo de servico ou que, em caso de morte, seus familiares
fossem amparados. Ainda estava previsto o oferecimento de assisténcia médica. Ou seja, 0
modelo proposto pela Lei Eloy Chaves comportava o pagamento de beneficios pecuniarios,
sejam eles em forma de aposentadoria, pensdo ou auxilio-funeral, e 0 provimento de servicos,
no caso do atendimento médico.

A sustentacdo financeira dos fundos CAPs se dava por meio da contribuicdo de
empregados, com 3% de seu salario mensal, de empregadores, que dedicavam as Caixas 1% da
renda de crescimento anual da empresa, e dos consumidores, por meio de uma taxa cobrada no
pagamento dos servigos providos pelos empregados beneficiados pelo mecanismo de protecéao
previdenciaria (OLIVEIRA; FLEURY, 1985).

A rigor tratava-se, ainda, de um contrato, mediante o qual a empresa e seus
empregados comprometiam-se a sustentar o empregado atual, no futuro, em troca de
uma parcela da renda deste, no presente. Ndo se tratava de um direito de cidadania,
inerente a todos os membros de uma comunidade nacional, quando ndo mais em
condicBes de participar do processo de acumulacdo, mas de um compromisso a rigor
privado entre 0s membros de uma empresa e seus proprietarios. (SANTQOS, 1979, p.
24).

Para garantir a sustentabilidade do fundo, estabeleceu-se a estabilidade dos
trabalhadores que ultrapassassem 10 anos de servi¢o na empresa, que somente poderiam ser
demitidos em caso de falta grave constatada por inquérito administrativo. A ideia dessa medida
era garantir um fluxo continuo minimo de recursos para as Caixas (OLIVEIRA; FLEURY,
1985).

13 24 de janeiro, data da promulgacdo da Lei Eloy Chaves, é considerado como dia do aposentado e aniversario da
previdéncia social brasileira.
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Do ponto de vista administrativo, a CAP era uma entidade autbnoma semipublica, cujo
papel governamental se restringia a fiscalizagdo. O 6rgdo responsavel pela administracao das
CAPs eram os Conselhos de Administracdo presididos por um superintendente indicado pela
empresa, dois empregados também escolhidos pela empresa e outros dois empregados eleitos
pelo conjunto de trabalhadores a cada trés anos. Na préatica, as comissdes contavam com trés
representantes da empresa e dois representantes dos trabalhadores (OLIVEIRA; FLEURY,
1985).

De acordo com Oliveira e Fleury (1985), o periodo de 1923 a 1930 pode ser considerado
a primeira fase da previdéncia social brasileira e cujas principais caracteristicas se resumiam
nos seguintes pontos: inclusdo de servicos junto aos beneficios pecuniérios, liberalidade para
que cada CAP determinasse quem seriam seus beneficiarios, existéncia de outros beneficios
pecuniarios além de aposentadoria e pensdo e liberalidade na definicdo dos critérios de
aposentadoria.

N&o foi apenas a postura do Estado em relacdo as questdes sociais que foi reformulada
com as mudancas sociodemogréaficas e a emergéncia do movimento sindical no Brasil. O
aumento da pressdo pela regulamentacdo das relagcdes de trabalho também teve impacto na
preocupacdo do empresariado a respeito do tema. Com a finalidade de garantir a estabilidade
no ambiente produtivo, a nascente burguesia nacional atuou em duas frentes: instituir
mecanismos de socializagdo dos trabalhadores que garantissem uma integracao fisica e psiquica
com o trabalho na fabrica e desenvolver mecanismos de assisténcia para 0os empregados da
empresa. As iniciativas do primeiro tipo objetivavam moldar habitos e formas de pensar dos
trabalhadores de acordo com os interesses empresariais. A segunda se aproximava daquilo que
era ofertado pelas instituicdes cat6licas de assisténcia sob o prisma da caridade. Eram
oferecidos aos trabalhadores atendimento meédico, creches, escolas, habitacdo em vilas
operarias, além da adesdo as Caixas de Auxilio e sociedades de ajuda matua. No entanto, ao
contrario das iniciativas catolicas, que eram motivadas pela preocupagdo com a “boa morte”,
0s empresarios se moviam pela necessidade de criar um vinculo de dependéncia com 0s
empregados, evitando, assim, qualquer forma de insurgéncia (IAMAMOTO; CARVALHO,
1982).

As obras de caridades catélicas também foram impactadas pelo novo contexto social

brasileiro.

As instituicBes assistenciais que surgem nesse momento, como a Associagdo das
Senhoras Brasileiras (1920), no Rio de Janeiro, e a Liga das Senhoras Catdlicas
(1923), em Sédo Paulo possuem ja — ndo apenas no nivel da retérica — uma
diferenciagdo em face das atividades tradicionais de caridade. Desde o inicio sdo obras
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que envolvem de forma mais direta e ampla os nomes das familias que integram a
grande burguesia paulista e carioca e, as vezes, a propria militancia de seus elementos
femininos. Possuem um aporte de recursos e potencial de contatos em termos de
Estado que lhes possibilita o planejamento de obras assistenciais de maior
envergadura e eficiéncia técnica (IAMAMOTO; CARVALHO, 1982, p. 166).

Um exemplo do inicio do processo de profissionalizacdo do exercicio da caridade
exposto na citacdo acima é a Confederacdo Catolica, instituicdo criada em 1922 que foi a
precursora da Acdo Catdlica, organizacdo responséavel pela criacdo do primeiro centro de
estudos em Servico Social do Brasil, ja na década de 1930. Além das tradicionais a¢des voltadas
para 0 amparo de criangas, com foco acentuado na questdo dos 0rfaos, essas novas instituicoes
também se dedicavam a tematica da disciplina e preparo para o trabalho.

O aumento do nimero de entidades e do escopo de suas a¢des e a relagdo destas com o
Estado acarretaram no desenvolvimento, por parte do governo, de instrumentos de fiscalizacao.
Com esse objetivo, cria-se a Junta de Auxilios e Subvengdes (CARRO, 2008). Contudo, é
importante ressaltar que essa medida governamental ainda era incipiente. Uma sistematizacdo
mais robusta da relacdo entre governo federal e entidades beneficentes somente ocorrera na

década de 1930, durante a administragdo de Getulio Vargas.

4.4 A EXPANSAO PARCIAL DA PROTECAO SOCIAL NA ERA VARGAS E NA
REPUBLICA POPULISTA

A Revolucdo de 1930, que culminou com a chegada de Getulio Vargas a presidéncia da
Republica, é considerada um divisor de aguas na historia do Estado brasileiro. O primeiro
governo varguistal* marcou a superacdo da postura laissez-fariana adotada no decorrer da
Republica Velha, inaugurando um periodo de protagonismo estatal na condugdo da economia
nacional (SANTOS, 1979). Um dos principais objetivos da nova administracdo era impulsionar
a modernizacdo do pais e, nesse sentido, o incentivo a industrializacdo, baseada na substituicdo
de importa¢des, cumpria um papel importante para a reestruturacao da matriz produtiva do pais,
que até entdo estava baseada na agroexportagdo®® (FAUSTO, 1995). Draibe (2004, p. 75-76)

140 primeiro governo de Getllio Vargas (1930-1945) pode ser dividido em trés etapas. A primeira, de 1930 a
1934, foi um periodo em que o poder foi exercido de maneira provisoria sem o respaldo constitucional. A partir
de promulgacdo da Constituicdo de 1934, temos a segunda fase, na qual o exercicio do poder se deu de maneira
mais aberta ao ser regulamentado pela nova Carta Magna O ultimo periodo, conhecido como Estado Novo, teve
iniciou com o autogolpe em 1937, momento em que Vargas impediu a realizacdo de novas elei¢cdes para se
perpetuar no poder, e é caracterizado pelo autoritarismo e centralizacdo do governo (MALLOQY, 1986; FAUSTO,
1995).

15 Fausto (1995, p. 369) destaca que o incentivo a industria ganhou folego apés o Golpe de 1937. Anteriormente,
“ndo houve uma linha clara de incentivo ao setor industrial”.
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destaca a importancia do contexto econdémico global para a reconceitualizacdo do papel do
Estado como regulador da economia e da relacdo capital-trabalho.

A crise de 1930 criou as condigGes, nos planos econdmico e politico, para a
emergéncia de aparelhos regulatérios especificos de sustentacdo de setores
agroexportadores, assim como de outros setores econdmicos também afetados pela
débacle econémica de 1929; mas, a par desses aparelhos organizados nas estruturas
centrais do Estados, e das politicas nacionais que passaram a gestar, foram criadas
novas entidades, na esfera da administracdo direta ou indireta, associadas aos projetos
de avanc¢o da acumulagéo capitalista industrial.

O projeto modernizante varguista pressupunha a reestruturacdo racionalizante da
maquina estatal. Para a execucdo dessa meta, foi criado, em 1938, o Departamento
Administrativo do Servico Pablico (DASP), um 6rgdo governamental cujo objetivo era
organizar as carreiras dos servidores publicos e a estrutura administrativa do Estado (DRAIBE,
2004). Tentava-se superar o personalismo, clientelismo e fisiologismo caracteristicos da
Republica Velha e colocava-se em prética um modelo administrativo impessoal, baseado na
técnica e na busca por eficiéncia maxima na acdo estatal. Os principios adotados para execucao
dessa tarefa eram encontrados em pensadores da administracédo cientifica, como Henry Fayol e
Frederick Taylor, e em um entendimento normativo da burocracia weberiana, tipo-ideal da
dominacdo racional-legal (BARIANI, 2010).

O protagonismo estatal no desenvolvimento da nagéo e a tentativa de modernizagao da
administracdo sdo caracteristicas da conducdo econdmica varguista que também podem ser
identificadas no enfrentamento da questdo social. No entanto, a robustez na composicao de uma
estrutura burocréatica nessa area ndo seguiu os preceitos defendidos na criagdo do DASP. Malloy
(1986) salienta a importancia dos mecanismos de protecdo social, em especial no setor
previdencidrio, na composi¢do daquilo que ele denomina ‘“‘autoritarismo organico”. O
desenvolvimentismo do governo Vargas dependia de alianca nacional que envolvia Estado,
burguesia e trabalhadores. Tendo esse fato em vista, foi criado um modelo de protegéo social
que permitisse a neutralizacdo das organizacdes de trabalhadores como fonte de oposicédo ao
governo, em que 0 acesso as politicas de previdéncia fosse mediado pelos sindicatos. Dessa
forma, essas entidades ndo tinham como objetivo a mobilizacdo reivindicatoria, e sim a
cooperacdo com o0 governo para a oferta de servicos e beneficios previdenciarios.

A construcdo do modelo varguista de previdéncia teve como ponto de partida a estrutura
ja existente das Caixas de Aposentadoria e Pensdo que, a partir de 1931, passaram a ser

supervisionadas pelo governo. Ao longo dos anos 1930, foram criados Institutos de

16 O Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, o primeiro 1AP, foi criado em 1933.
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Aposentadoria e Pensdo (IAPs), autarquias estatais organizadas em funcdo de categorias
profissionais — e ndo apenas por empresas como era no caso das CAPs — para promover a
protecdo dos trabalhadores. O objetivo desse novo arranjo era estender a protecdo a um maior
numero de trabalhadores da classe média urbana e ampliar a ingeréncia estatal nesse processo.
Por trds disso, Oliveira e Fleury (1985) identificam a implementacdo de um projeto
contencionista por parte do governo: se por um lado houve a ampliacdo quantitativa na
cobertura previdenciaria, a legislacdo que regulamentava o funcionamento dos IAPs permitia a
restricdo de beneficios e servicos de acordo com o que era determinado internamente nos
Institutos. De acordo com os autores, essa opcao foi adotada em funcéo do diagndstico de que
0 modelo anterior ndo seria sustentdvel a longo prazo e que, portanto, seriam necessarias
modificagdes. Dentre as alteracdes implantadas estavam o aumento na contribuicdo de
empregados, empregadores e consumidores, a inclusdo do Estado como um contribuinte efetivo
—e ndo apenas se limitando ao repasse das taxas pagas pela populacéo — e a restrigdo de servigos
e beneficios (FARIAS, 1997).

O modelo dos IAPs estava baseado na protecdo social resguardada para 0 mundo do
trabalho e operada através da légica do seguro, que ja estava presente nas CAPs. Aqueles que
possuissem carteira assinada e que integrassem as categorias profissionais regulamentadas pelo
Ministério do Trabalho seriam amparados no caso de eventualidades que impedissem o
provimento de seu sustento. Santos (1979) conceitua esse modelo de protecdo social com a
expressdo “cidadania regulada”. Somente eram considerados sujeitos de direitos sociais aqueles
que estavam inseridos no mercado formal reconhecido pelo Estado — a minoria dos
trabalhadores brasileiros daquele periodo. Os individuos que buscavam seu sustento na
informalidade estavam excluidos de qualquer forma de protecdo estatal. A seletividade da
cidadania impedia qualquer protecéo ao trabalhador rural, uma vez que as profissdes do campo

ndo eram regulamentadas.

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se,
ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo social, e
que, ademais, tal sistema de estratificagdo ocupacional é definido por norma legal.
Em outras palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se
encontram localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em
lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via regulamentacdo de novas profissdes e/ou
ocupacgdes, em primeiro lugar, e mediante ampliacdo do espaco dos direitos
associados a estas profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito
de membro da comunidade. A cidadania estd embutida na profissdo e os direitos do
cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como
reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidaddos, assim, todos aqueles cuja ocupagdo a
lei desconhece (SANTOS, 1979, p. 75).
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O maior controle governamental também pode ser identificado ao analisarmos os
arranjos diretivos dos IAPs. Ao contrario do que ocorria nas CAPs, durante os anos 1930, cujos
orgdos maximos de comando eram compostos por um colegiado de representantes de
empregados e empregadores, nos IAPs, a lideranca principal era exercida pelo presidente
indicado pelo governo (OLIVEIRA; FLEURY, 1985). Essa medida teve consequéncias
importantes para o desenvolvimento do mecanismo de protecdo social brasileiro. O presidente
possuia autonomia para nomear os funcionarios do Instituto, o que conferia a esses atores
grande poder. Em funcdo disso, aqueles que dominavam essas posi¢Ges pressionavam contra
qualquer alteracdo que ameacasse suas posicOes privilegiadas. Ademais, com a finalidade de
garantir a manutencdo do status quo, estava garantida a submissdo desses individuos ao
comando do Ministério do Trabalho (MALLOY, 1986). Esse arranjo era 0 que sustentava a
manutencdo da cidadania regulada (SANTOS, 1979).

A excecdo desse modelo administrativo foi o Instituto de Aposentadoria e Penséo dos
Industriarios (IAPI). Criado em 1936, o IAPI entrou em agéo apenas em 1938. O motivo dessa
demora foi o baixo nivel de organizacao sindical da categoria. Em funcéo disso, o Instituto foi
criado por atuacéo direta da burocracia governamental com pouca influéncia do sindicato. Por
conta dessa estruturacdo peculiar, o IAPI esteve sujeito a influéncia do ideal tecnocratico que
inspirou, dentre outras iniciativas, a criagdo do DASP. A administracdo do IAPI, por exemplo,
levava a questdo atuarial como elemento importante da gestdo. Nesse contexto, também foram
introduzidas técnicas de contratacdo de mao de obra que visassem a impessoalidade, como era
0 caso dos concursos publicos, tanto para a entrada no Instituto como para a progressao de
carreira. Essa forma de selecdo impulsionou a composicdo de um corpo de funcionarios com
alto grau de instrucdo, o que possibilitou a conformacdo de um grupo de experts, que
posteriormente viriam a ser conhecidos como “cardeais da previdéncia” (HOCHMAN, 1988;
MALLOY, 1986; OLIVEIRA; FLEURY, 1985).

A distingdo entre o grupo dos sindicalistas que estavam politicamente articulados com
0 governo Vargas e que predominava na maioria dos IAPSs e o grupo tecnocratico que dominava
o IAPI é importante para compreendermos o0s projetos de previdéncia que estardo em disputa
durante a Republica Populista e, posteriormente, abordarmos a estrutura¢éo do setor no decorrer
da ditadura militar. Além disso, a dualidade exposta pela oposicéo entre o tecnicismo do IAPI
e arelacéo de patronato patrocinada pelos demais |APs, ambos fomentados pelo governo, revela
a contradicdo entre principios organizativos varguistas. Concomitante a uma tentativa de
modernizacdo tecnocrética, colocava-se em funcionamento préaticas personalistas com o

objetivo de fomentar uma coalizdo de sustentacdo politica.
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A partir da década de 1940, o debate entre os modelos bismarckiano e beveridgiano
comecou a exercer influéncia sobre a burocracia previdenciaria brasileira, acentuando a tenséo
entre o sistema de protecdo social vigente ancorado na l6gica do seguro (modelo bismarckiano)
e a proposta de um conjunto de servicos basicos destinados a toda populacdo (modelo
beveridgiano). Desenvolveu-se, entre os especialistas em previdéncia da América Latina, um
consenso acerca dos principios de universalizacdo da cobertura (MALLOY, 1986). Sendo
assim, ideais como a unificacdo do sistema de previdéncia, acabando com a desigualdade entre
0s servicos e beneficios oferecidos pelos diferentes IAPs, e a universalizacao da protecéo social
mediante contribuicdo minima ganharam forca dentre os burocratas do governo Vargas. Essas
proposi¢des deram origem ao projeto de criacdo do Instituto de Servigos Sociais do Brasil, no
final do governo Vargas em 1945, que fracassou devido aos interesses coorporativos dos IAPs,
que resistiam a ideia de criar um sistema previdenciario unificado pelo receio de perder sua
principal fonte de poder (HOCHMAN, 1988).

Apb6s o fim do Estado Novo, o modelo beveridgiano continuou a influenciar os
envolvidos no debate previdenciario. De acordo com Hochman (1988), a burocracia do Instituto
de Aposentadoria e Pensao dos Industriarios (IAPI) encampou os pressupostos de Beveridge e
comandou a reestruturacao da previdéncia brasileira. A estratégia adotada pelos Industriarios
para divulgar seu posicionamento e angariar apoio da elite politica brasileira consistia na
publicacdo de artigos, livros, relatérios e boletins informativos direcionados a esse publico.

O objetivo tecnocréatico foi atingido em 1960, quando se aprovou a primeira Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), medida que uniformizou os servicos e beneficios dos
IAPs, sem, no entanto, unificar a administracdo previdenciaria. O caminho para chegar a esse
resultado foi longo. Em 1947, foi apresentada uma primeira proposta de LOPS, que foi
rejeitada. No ano de 1952, no segundo governo Vargas, foi realizada a 12 Conferéncia Nacional
de Previdéncia Social com o objetivo de discutir uma lei organica para o setor. A iniciativa,
porém, comeca a ganhar forca apenas no governo Juscelino Kubitschek (1956-1961). A crise
financeira e as dendncias de corrupcao nos IAPs impulsionaram o convencimento por parte do
governo de parlamentares vinculados aos grupos corporativistas, o que propiciou a aprovagao
da lei.

De acordo com Santos (1979), essa medida foi o Unico golpe sofrido pelo modelo de
cidadania regulada, que chegaria ao fim com a unificacdo do sistema e 0 consequente
fechamento dos IAPs ocorrido no comego da ditadura militar. Embora a protecdo social

brasileira seguisse ancorada na logica de seguros, a defesa do ideédrio de Beveridge pela
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burocracia previdenciaria brasileira perdurou e foi relevante na reconfiguracdo da seguridade
social durante a década de 1980 (BOSCHETT]I, 2008).

4.4.1 Assisténcia social na Era Vargas e na Republica Populista

A tentativa de modernizacdo da estrutural estatal brasileira capitaneada por Getulio
Vargas também teve impacto na relacdo entre governo e entidades filantropicas de assisténcia
social. A primeira medida adotada nesse sentido foi a criacdo da Caixa de Subvencgdes pelo

Decreto n° 20.351, de 1931, que tinha como finalidade destinar recursos

[...] para auxiliar estabelecimentos de caridade, tais como: hospitais, maternidades,
creches, leprosarios, institutos de prote¢do a infancia e a velhice desvalida, asilos de
mendicidade, cegos e surdos-mudos, orfanatos, ambulatérios para tuberculosos,
dispensarios e congéneres, bem como o0s estabelecimentos de ensino técnico; nédo
custeados pela Unido, pelos Estados ou municipios (BRASIL, 1931, p. 1).

A instituicdo da Caixa de Subvencdes foi motivada pela intensa interacdo entre o
governo federal e as instituicfes de caridades, especialmente no que se referia ao financiamento
destas. Essa nova forma de regulamentacdo visava assegurar que a a¢ao estatal que garantia a
sobrevivéncia dessas instituicdes fosse realizada de maneira mais eficiente, impedindo fraudes
ou personalismos na distribuicdo dos recursos. A sustentacao financeira da Caixa advinha de
quatro fontes: (1) a contribuicdo de caridade cobrada nas alfandegas sobre bebidas alcodlicas e
fermentadas; (2) a taxa especial sobre embarcacdes; (3) os créditos orcamentarios e especiais a
esse fim destinados; (4) as doacdes que podiam ser ofertadas diretamente para a Caixa. As
organizacOes que desejassem receber esse apoio deveriam atender a alguns critérios como a
comprovagdo do funcionamento por mais de dois anos, o ndo recebimento de nenhum outro
auxilio da Unido, a impossibilidade de se sustentar com recursos préprios, a identificacdo do
numero de pessoas atendidas por suas acles e a prestacdo de servigos gratuitos. A fiscalizacao
dos usos dos recursos e o cumprimento de critérios ficava, em principio, a cargo do Ministério
da Justica, mas posteriormente foi transferida para o Ministério da Educa¢do (GONCALVES,
2011).

A existéncia de fontes de financiamento, de critérios para distribuicdo de subvencdes e
de mecanismos de fiscalizagdo claramente estabelecidos demonstra a distingdo do
comportamento varguista em comparagdo com as administracdes da Republica Velha. Havia a
intencdo por parte do governo de sistematizar de maneira técnica a relagdo com as entidades

benemerentes, substituindo o casuismo que antes imperava. Apesar dessa diferenca, a interacéo
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segue sendo orientada pela nogdo da caridade cristd, sem proximidade com a perspectiva de
direitos.

Até dezembro de 1937, todos os atos de subvencdo as instituicdes assistenciais — 0 que
abrangia organizacdes de todas as regides do pais — foram regulados pelo decreto da Caixa de
Subvencdo (GONCALVES, 2011). Concomitantemente, novas regulamentagfes sobre essa
temética foram elaboradas. Em 1935, é publicado a Lei n® 91, que determina regras para
declarar quais sociedades sdo de utilidade publica (BRASIL, 1935b). Apesar da peca legislativa
ndo rejeitar qualquer obtencao de vantagem em funcgéo do reconhecimento, essa iniciativa pode
ser apontada como embrido do certificado de filantropia, documento que foi instituido em 1962
como forma de distribuir beneficios fiscais as entidades filantropicas.!” Desde a criagdo do
certificado, sua obtencédo estava condicionada a declaracdo de utilidade publica da instituicdo
que o pleiteava (FERRAREZI, 2001).

Ainda em 1935, a Lei n° 119 aprofundava os critérios para a distribuicdo de verbas
publicas as organizacdes de caridades. Por intermédio dessa lei, foi criado um conselho
composto por “cinco pessoas notoriamente competentes devotadas as questdes da assisténcia
social” (BRASIL, 19354, p. 1), escolhidas pela presidéncia, alem de autoridades estatais na area
de saude, maternidade e cuidado as criangas. A funcdo do colegiado era examinar 0S processos
e emitir um parecer sobre as instituicdes a serem beneficiadas com verba governamental. Além
disso, haveria uma comissdo em cada capital de estado e no Distrito Federal, cuja finalidade
seria examinar preliminarmente pedidos de auxilio e prestacao de contas.

A formacdo de um conselho de notaveis ligado a presidéncia da Republica foi o ponto
de partida para a criagdo, em 1938, do Conselho Nacional de Servico Social, um 6rgéao
consultivo, responsavel pela certificacdo de entidades beneficentes e composto por um conjunto
de notaveis da area. As instituices certificadas pelo CNSS tinham acesso aos incentivos
governamentais. A tarefa cartorial de certificacdo permaneceu no CNSS até a sua extin¢do em
1993, quando foi repassada ao substituto do 6rgdo varguista, o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), responsavel pela tarefa até 2009 (CORTES, 2013). O CNSS, em
sua criacdo, estava vinculado ao Ministério da Educacdo de Saude, comandado por Gustavo

Capanema.

17 Em 1959, foi instituida a isencdo da taxa de contribuicdo previdenciaria para as entidades de fins filantropicos
reconhecidas como de utilidade pablica. O certificado foi instituido em 1963 com o objetivo de regulamentar a
distribuicdo desse beneficio fiscal (BRASIL, 1959, 1962).
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Ao analisar o0 CNSS, Mestriner (2008) ressalta que, mesmo havendo a iniciativa de
estruturacdo burocratica por parte do Estado na area de assisténcia social, a opcéo foi feita pela

manutencdo do paradigma da filantropia.

O Conselho é criado como um dos 6rgdos de cooperagdo do Ministério da Educacgéo
e Salde, passando a funcionar em uma de suas dependéncias, sendo formado por
figuras ilustres da sociedade cultural e filantropica e substituindo o governante na
decisdo quanto a quais organiza¢Bes auxiliar. Transita, pois, nessa decisdo, o gesto
benemérito do governante por uma racionalidade nova, que ndo chega a ser
tipicamente estatal, visto que atribui ao Conselho certa autonomia. Nesse momento,
selam-se as relagdes entre o Estado e segmentos da elite: homens (e senhoras) bons,
como no héabito colonial e do império, vao avaliar o mérito do Estado em conceder
auxilios e subvencdes a organizacdes da sociedade civil. (MESTRINER, 2008, p. 57-
58).

Também no governo Vargas, em 1942, com o objetivo inicial de apoiar as familias dos
pracinhas brasileiros que haviam se alistado para lutar na Segunda Guerra Mundial, foi criada
a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA). O sucesso inicial fez com que a LBA se
transformasse, posteriormente, em uma entidade estatal de assisténcia as classes mais
desfavorecidas do pais. A LBA possuia um carater inovador, ja que estendia 0s servigos estatais
para os nao segurados conforme destacado pela propria institui¢do: “nossa atencéo esta voltada
para aquela enorme faixa de brasileiros marginalizados que ndo contam com o amparo da
previdéncia social” (LBA apud NEVES, 1994, p. 26). Entretanto, a sua a¢do era desenvolvida
por voluntarios, sem qualquer pretensdo de generalizacdo dos servicos e fortalecimento da area
por parte do governo. Nao havia a intencdo de operar fora da Idgica da filantropia e nem de
garantir direitos ao seu publico-alvo. Sua atuacdo era discricionaria e baseada na boa vontade
de seus integrantes (SPOSATI, 2007).

Criada por iniciativa da primeira-dama Darcy Vargas, a LBA inaugurou o “primeiro-
damismo”, pratica em que a area de assisténcia social era relegada a projetos de caridades de
primeiras-damas, sem ser alvo de a¢Oes do comando do governo. O primeiro-damismo foi
consagrado ja na constituicdo da LBA, quando a esposa de Vargas enviou a todas as primeiras-
damas dos governadores de estado brasileiros um telegrama no qual conclamava as mulheres
brasileiras a assumirem a missdo de auxiliar as familias dos militares brasileiros enviados a
Segunda Guerra Mundial (NEVES, 1994). Essa pratica demonstra a posicao secundaria que as
iniciativas de assisténcia social ocupavam no Estado brasileiro, sendo colocada a cargo de
agentes que ndo estavam diretamente ligados ao processo politico e a gestdo publica. Tal
postura transmite a ideia de que as ac¢Oes de assisténcia social ndo decorrem dos direitos da

comunidade a cidadania, mas da boa vontade e do voluntarismo de atores individuais que se
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dispdem a fazer o bem. O papel estatal se restringe ao auxilio pontual para a concretizacao das
acOes de caridade.

A LBA esteve vinculada ao Ministério da Justica e ao Ministério das RelacOes
Interiores. Contudo, a principal fonte de financiamento de suas acdes eram 0s recursos da
previdéncia social. O Ministério do Trabalho, responsavel pelo recolhimento das contribuicoes
previdenciarias repassava 0,5% dessas receitas para a LBA, demonstrando a imbricacdo entre

previdéncia e assisténcia.

A LBA se consagrou, assim, como uma “estranha” instituicdo publica de assisténcia
social que executava agdes em todo o pais com recursos orgamentarios e doagdes, mas
que sustentava sua intervencao, fundamentalmente, em principios da beneficéncia e
benevoléncia privadas. Talvez, ela represente 0 mais nitido exemplo de simbiose
pUblico-privado que marca as relagdes sociais brasileiras no campo da assisténcia
social. Foi dessa forma que a LBA foi se consolidando como uma instituicdo
vinculada e, ao mesmo tempo, paralela ao sistema previdenciario brasileiro
(BOSCHETTI, 2008, p. 52).

De 1945 a 1964, a LBA passou por um processo de expansdo, chegando a 90% dos
municipios brasileiros. A instituicdo consolidou-se como uma organizac¢do dotada de estrutura
administrativa, recursos humanos e patriménio. Sua atuacao se estendia para creches, orfanatos,
hospitais e centros comunitarios, cursos profissionalizantes e subvencles a instituicdes
beneficentes (CARRO, 2008).

Apesar do viés filantropico e da fragmentacdo de suas acdes, a LBA foi fundamental
para a estruturacdo da assisténcia social brasileira e para a constituicdo do Servico Social como
uma area de conhecimento e de formacéo de profissionais com instrumentalizacao técnica para
executar trabalhos na area social. Por meio da LBA, foi possivel estabelecer uma rede de
servicos e equipamentos assistenciais ofertados diretamente pelo Estado ou por intermédio de
convénios com entidades privadas, o que viabilizou a interiorizacdo da assisténcia social no
Brasil. Além desse aspecto, a LBA incentivou progresso do Servigo Social ao valorizar o
trabalho dos técnicos formados pelas nascentes escolas de Servico Social (IAMAMOTO;
CARVALHO, 1982).

4.5 CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL E REESTRUTURACAO CONSERVADORA: A
PROTECAO SOCIAL NA DITADURA MILITAR

A construcdo de um sistema unificado de previdéncia social no Brasil teve inicio no
governo militar. Em 1966, com o objetivo de racionalizar a administracdo previdenciéria,

ampliar o controle estatal e desmobilizar a forca de oposi¢do dos grupos politicos sindicais, 0s
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IAPs foram extintos. Para coordenar as politicas previdenciarias, foi criado o Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS). A gestdo previdenciaria comandada exclusivamente pelo
governo, sem a participacao dos sindicatos, instituida com essa medida, marca a ruptura com o
modelo da cidadania regulada. A partir de entdo, tem inicio o que é conhecido na literatura
sobre protecdo social no Brasil como modernizagdo ou reestruturacdo conservadora (NETTO,
2005; FAGNANI, 2005, 2009; AURELIANO; DRAIBE, 1989).

Assim como no primeiro governo Vargas, a reformulacédo do esquema de protecéo social
também estava associada a uma tentativa mais ampla de reestruturacdo da maquina estatal,
concretizada pelo governo militar por meio da Reforma Administrativa de 1967. Entendia-se
que havia uma defasagem entre as demandas para o desenvolvimento nacional e a capacidade
estatal. A organizacdo burocratica era considerada insuficiente para o atendimento das
demandas do futuro e, portanto, seria necessario superar o0 modelo de referéncia que orientou a
organizacdo da gestdo publica no periodo populista. Esse problema somente poderia ser
equacionado com uma profunda reformulacéo da estrutura do Estado. A Reforma de 1967 é a
primeira iniciativa de inspiracdo gerencialista com implica¢fes praticas no setor publico
brasileiro, uma vez que visava a superacdo das amarras burocraticas para dinamizar a
administracdo publica e enxergava na gestdo privada uma fonte de inspiragdo para atingir essa
meta (BARBOSA; SILVA, 2010).

Um dos principais fundamentos da Reforma Administrativa era a descentralizagdo da
estrutura de gestdo estatal, isto é, a delegacdo de responsabilidades da administracdo publica
para os 6rgaos periféricos (BARBOSA; SILVA, 2010). Para isso, foram criados os 6rgdos de
administracdo indireta, que consistiam em organizagdes estatais que gozavam de certa
autonomia em relacdo ao governo central e as regras que regulamentavam o servico publico. A
ideia desse mecanismo era, por meio da flexibilizacdo de regras, abrir espaco para a importacao
de técnicas de gestdo oriundas da iniciativa privada sem recorrer a privatizacdo. Ademais, a
criacdo de 6rgdos descentralizados autdnomos possibilitaria um certo insulamento burocratico,
aspecto que revela mais uma das crengas do regime militar: a defesa da tecnocracia na gestdo
da coisa publica. Em teoria, o afastamento do centro do poder viabilizaria um distanciamento
das disputas politicas, o que, por sua vez, facilitaria o desenvolvimento de um trabalho baseado
exclusivamente em critérios técnicos.

Os impactos da Reforma de 1967 e do ideédrio que a embasou foram sentidos na
reestruturacdo da protecdo social. Por exemplo, o INPS, 6rgdo responsavel pela gestdo da
previdéncia apds a unificagdo dos IAPs, assumiu o formato de autarquia. A gestdo da assisténcia

social foi influenciada por esse processo. Em 1969, a LBA — principal 0rgéo estatal de
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assisténcia social do Brasil — foi transformada em fundag8o publica,'® dotada de autonomia
administrativa e financeira, com equiparacdo as empresas publicas, em termos de fiscalizacdo
ministerial. Apesar das garantias de relativa independéncia que constavam no decreto de criacéo
da Fundacdo LBA, na prética, a posi¢cdo da assisténcia social como um apéndice da previdéncia
foi reforcada por essa medida. O mesmo decreto vinculou a LBA ao Ministério do Trabalho e
da Previdéncia, ou seja, a dependéncia entre as areas, que antes se restringia as fontes de
financiamento, agora também esta materializada no ordenamento organizacional do Estado.

A reestruturacao da protecéo social brasileira tem prosseguimento em 1974, ano em que
foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),*® mantendo-se a
vinculacdo da Fundacdo LBA a pasta. Esse ministério aglutinava as areas de salde, previdéncia
e assisténcia social sob o mesmo comando administrativo. Em 1977, foi criado o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), agregando diversos orgdos de
administracao indireta do setor social. O SINPAS era composto pelo INPS, o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), o Instituto de Administracdo
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS), a LBA e a Fundacdo Nacional do
Bem-Estar do Menor (FUNABEM),?® a Central de Medicamentos e a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV) (FARIAS, 1997).

Nota-se que, associada ao esforco de reorganizar a estrutura administrativa de protecéo
social brasileira, estava a intencdo de separar saude, previdéncia e assisténcia social. O INPS
se encarregava dos servicos e beneficios dos segurados. O INAMPS cuidava dos servigos de
salide, que progressivamente caminhavam para a universalizacdo. A LBA tratava da assisténcia
aos pobres ndo segurados. A Funabem era responsavel pelo atendimento aos menores
abandonados e infratores. Apesar disso, a separa¢do na organizagédo estatal nao se refletia no
financiamento das areas, que continuavam dependendo dos recursos de contribuicdo

previdenciaria.

18 Os entes da administragdo indireta estabelecidas pela Reforma Administrativa de 1967 eram trés: autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista. A incluséo das fundagdes nesse rol ocorreu somente em 1987.
No entanto o decreto que transformou a LBA em fundagdo fornece a entidade boa parte das autonomias dos
organismos da administracdo indireta, inclusive equiparando-a uma empresa publica em alguns aspectos
(BRASIL, 1967, 1987).

190 MPAS foi formado pelo desmembramento do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social em Ministério do
Trabalho e Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (FARIAS, 1997).

20 A Funabem, criada em 1964, tinha como finalidade atender menores abandonados ou infratores. O objetivo da
Fundacao era substituir o “modelo de atendimento carcerario” por um “modelo terapéutico pedagdgico”, o que,
de fato, ndo implicou na transformacéo das préaticas predominante repressivas. A atuacdo da Funabem se dava pelo
repasse de recursos através de convénios com os estados, em especial com as FundacGes Estaduais do Bem-Estar
do Menor (FEBEMs), para projetos de assisténcia ao menor (SPOSATI; FALCAO; FLEURY, 1991).
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Para a estruturacdo do aparato burocratico da assisténcia social, a constituicdo da LBA

como fundacéo e a criacdo da Funabem representaram passos importantes.

A partir de 1974, com a énfase alcancada pela politica social no discurso oficial, a
direcdo da LBA sofreu modificagdes. Ao lado do papel tradicional de “mée dos
pobres”, antes ocupados pelas primeiras-damas, passou a incorporar uma
racionalidade técnico-administrativa. Como consequéncia, buscou elaborar um corpo
conceitual, definir a populacdo alvo e as aces prioritarias. (SPOSATI; FALCAO;
FLEURY, 1991, p. 65).

Netto (2005) analisa como a reformulagdo das politicas sociais do Brasil durante a
ditadura impactou a abertura de mercado de trabalho para os profissionais do Servico Social. O
crescimento da industrializacdo, os consequentes processos de pauperizacdo e o inchaco
urbano, aliado a necessidade do regime e da burguesia em controlar a massa de trabalhadores,
faz com que tanto o setor publico como o privado demandem por assistentes sociais. O perfil
de profissional desejado esté vinculado a ideia de racionalidade administrativa advogada pela
ditadura militar. Ao contrario dos periodos anteriores, em que 0s servi¢cos de assisténcia eram
prestados por voluntarios sem formacdo técnica e movidos pelo desejo de benemeréncia, 0s
assistentes sociais requisitados deveriam assumir uma postura moderna, que atentasse as
normas e as rotinas de trabalho, visando aos resultados planejados.

Apesar da guinada tecnocratica, Sposati (1991) considera a LBA como um exemplo da
fluidez entre o publico e o privado na area de assisténcia social. Ao mesmo tempo em que a
fundacdo era composta por profissionais com formacdo técnica, também contava com a atuagédo
de voluntérios, revelando que a ado¢do do viés burocratico ndo representou uma ruptura com o
paradigma da filantropia.

A expansdo de direitos sociais como um todo e a reestruturacdo da LBA em especifico
sdo apontados por Boschetti (2008) como um mecanismo de compensacdo a supressdo de
direitos politicos e individuais imposta pela ditadura militar. Por essa razdo, o governo estendia
a cobertura previdenciaria para a populacdo urbana e incluia também uma parcela do

contingente populacional rural.

[...] a estratégia estatal, apoiada pelas classes empresariais, v& na manutencdo e
ampliacdo destes direitos a possibilidade de obtencdo de harmonia social em um
contexto altamente desfavoravel para os trabalhadores, impossibilitados de
organizacdo e participacdo politica e sobretudo os principais prejudicados pelo
selvagem processo de acumulagdo em curso. (OLIVEIRA; FLEURY, 1985, p. 204-
205).

Apesar da expansdo da protecdo social, o impacto redistributivo dessas medidas foi
reduzido. Um exemplo desse fendbmeno eram os baixos valores dos beneficios pagos pela

previdéncia. No ano de 1985, 76% dos beneficios pagos estavam no mesmo nivel ou abaixo do
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salario minimo. Além disso, os valores pagos nao eram corrigidos no mesmo ritmo da inflag&o,
0 que acarretava na desvalorizagdo real dos beneficios (FAGNANI, 2009).

Nessa tendéncia a extensdo de beneficios sociais, cabe destaque a inclusdo, ainda que
residual, dos trabalhadores rurais na previdéncia social pelo Programa de Assisténcia Rural
(Prorural) em 1971 e a criacdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV) em 1974. Por intermédio do
Prorural, os trabalhadores do campo foram incluidos na previdéncia social sob uma ldgica
assistencial, uma vez que ndo era exigida nenhuma forma de contribuicdo para 0 acesso aos
beneficios. O modo de inclusdo dos trabalhadores rurais demonstra a opc¢do pelo hibridismo
entre os modelos do seguro e da universalizagdio como forma de adaptar o sistema
previdenciario a estrutura ocupacional brasileira.

O hibridismo também esta presente na concessdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV),
beneficio mensal no valor de 50% do salario minimo destinado a idosos com mais de 70 anos.
Para receber o RMV, o idoso deveria ter baixa renda e, no minimo, 12 meses de contribui¢do
previdenciaria ou cinco anos de exercicio de atividade remunerada. Ou seja, a definicdo do
publico-alvo do RMV aliava critérios da assisténcia social (renda) e previdenciarios (insercéo
produtiva e contribuicdo). E no contexto de ambiguidades de modelos de protecdo social que

ocorre a transicdo da ditadura militar para o regime democratico.

4.6 CONSIDERACOES FINAIS

A construcdo do sistema de protecdo social brasileiro teve como carro-chefe o
desenvolvimento das politicas previdenciarias. A oferta dos demais direitos sociais tinha como
referéncia a area da previdéncia e, consequentemente, estava relacionada a insercdo do cidaddo
no setor produtivo formal. No caso da assisténcia social, o carater residual e fragmentado e a
auséncia de clareza na definicdo de seus objetos e formas de acdo se somavam ao atrelamento
administrativo e financeiro das iniciativas desse setor a previdéncia social. No decorrer da
ditadura militar, acentuou-se a situacdo ambigua em que a assisténcia social se encontrava.
Apesar do fortalecimento da capacidade institucional da LBA, as a¢des nessa area permaneciam
norteadas pela nocdo da caridade e ndo pelo paradigma dos direitos, o que impedia o
fortalecimento das intervencgdes assistenciais e a delimitacdo de objeto que possibilitaria a
quebra da posicdo subsidiaria em relagdo ao campo previdenciario. Concomitantemente, a
previdéncia social estendia sua cobertura para publicos nao contribuintes.

A partir da democratizacéo, iniciou-se um processo de reestruturacao da protecéo social

brasileira que identificou, dentre outras questdes, a necessidade de eliminar as ambiguidades
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entre a cobertura dos publicos contribuinte e ndo contribuinte, cabendo a previdéncia o amparo
apenas ao primeiro. A partir desse diagndstico, iniciou-se um movimento de reconfiguracdo das
politicas sociais no pais, que desencadeou o processo de transformacéo da politica de assisténcia
social brasileira. E sobre esse acontecimento que recai o foco analitico da presente pesquisa.
Na sequéncia, serd esclarecido de que maneira as amarragdes tedricas expostas no segundo

capitulo se entrelagam com o contexto empirico exposto neste capitulo.
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5 RASTREANDO O PROCESSO DE FORMACAO DO CAMPO DE ACAO
ESTRATEGICA DA ASSISTENCIA SOCIAL

O presente capitulo aborda o delineamento de pesquisa que orientou esta investigacgéo.
Tem-se como objetivo evidenciar a articulagdo entre a teoria dos campos de agdo estratégica,
0s modelos de médio alcance para andlise de politicas publicas e o objeto empirico para a
construcdo do problema de pesquisa. Com essa finalidade, no primeiro momento,
delimitaremos a realidade empirica a qual se dedicou esta tese, fornecendo os elementos basicos
para a compreensdo das indagacOes que nortearam o estudo. Na sequéncia, apresentaremos o
problema de pesquisa desdobrado em questdes de ordem tedrica e empirica com o intento de
salientar a conexdo entre os dois ambitos. Posteriormente, introduziremos as hipéteses da
pesquisa, entendidas aqui como um conjunto de respostas provisorias as questfes que foram
utilizadas como instrumento de direcionamento de olhar no decorrer do processo de
investigacao.

Somado ao esclarecimento acerca dos fundamentos que embasam a construcdo da
problematica, o presente capitulo pretende expor o posicionamento metodol6gico adotado para
a realizacdo do estudo. Além dos procedimentos utilizados para coleta e analise dos dados,
optamos por apresentar a abordagem que orientou a conformagéo do desenho de pesquisa. Para
isso, discutiremos a nocgdo de rastreamento de processos (process tracing) — método proposto
com o objetivo de incorporar narrativas historicas a teorias e explicacdes abstratas nas Ciéncias
Sociais — e mecanismos causais — corrente que visa a oferecer um entendimento de causalidade
de processos sociais para além da tradicional correlacdo entre duas variaveis (FALLET]I, 2006).
As posturas defendidas por essas duas perspectivas que se articulam demonstraram-se
adequadas a analise do processo de transformacao institucional da assisténcia social, que durou
pouco mais de oito anos, mas que deixou raizes, eventos cumulativos que remetem aos

primeiros passos de constituicdo da protecdo social brasileira.

5.1 DELIMITACAO DO OBJETO DE PESQUISA

O estudo dedica-se a analise da trajetoria de surgimento do campo da politica publica
de assisténcia social no Estado brasileiro. Isso implica no estabelecimento da ideia de que a
politica assistencial, embora guarde relagdes com outras areas de politica publica, apos a

conclusdo desse processo, configurou-se como um setor especifico — possuidor de um ambito
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proprio de acdo, responsavel pela solu¢do de determinados problemas sociais —, 0 que néo
ocorria em tempos anteriores.

De acordo com os parametros estabelecidos por Fligstein e McAdam (2012), a
constituicdo dessa realidade nos permite conceituar o setor de assisténcia social como um
campo de acdo estratégica especifico, dentre os demais campos de politicas publicas que estdo
contidos na esfera estatal. Conforme destacado no capitulo trés, sdo quatro os elementos que
indicam a existéncia de um campo de acdo estratégica: (1) a defini¢cdo de um objeto especifico
de disputa reconhecido por todos os participantes, (2) o estabelecimento de regras de
funcionamento compartilhadas entre os integrantes do campos, (3) a existéncia de um grupo de
pessoas dispostas a se integrar ao campo para disputar 0 jogo e se submeter as regras
estabelecidas, mesmo com a intencdo de transforma-las no futuro, (4) a existéncia de quadros
interpretativos referenciados nos trés itens anteriores acerca do funcionamento do campo e das
possibilidades de manutengéo ou transformagéo do espago.

Esta pesquisa parte do pressuposto de que o processo de formagdo do campo de agdo
estratégica da politica de assisténcia social no Brasil teve inicio com o fim da ditadura militar
e com estabelecimento de um governo democratico, iniciado com a posse de José Sarney como
presidente da Republica, em 21 de abril de 1985.2% A partir dessa ocorréncia politica, as
alternativas de separacdo da assisténcia social do setor da previdéncia e constituicdo da area
como uma politica publica especifica sdo fortalecidas e comecam a ser colocadas em pratica. O
processo de conformacdo é concluido com a sancdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social
(LOAS), em 7 de dezembro de 1993, pelo presidente Itamar Franco. A LOAS complementou e
aprofundou os regramentos lancados na Constituicdo Federal de 1988, definindo os objetos e
as formas de acdo da politica de assisténcia social no Brasil. Ademais, o processo de
constituicdo da assisténcia social como um campo de politica publica no Estado brasileiro
aglutinou um conjunto de atores interessados em se engajar no setor. Dessa forma,
identificamos que, com a aprovacdo da LOAS, os quatro critérios definidos por Fligstein e
McAdam se conformaram no setor de assisténcia social. A politica tem um objeto de atuacdo
especifico, regras e normas especificas que regulam a atuac¢éo no setor, um conjunto de atores
engajados nas questBes assistenciais que compartilham paradigmas de politicas distintos a
respeito do que deva ser o setor e de que maneira ele deve se comportar. Por conseguinte, esses

sdo os dois marcos temporais utilizados para delimitar o processo analisado.

21 José Sarney assumiu a presidéncia como vice-presidente de Tancredo Neves, eleito por um colégio eleitoral
como o0 primeiro presidente pés-ditadura militar, que ndo pode tomar posse por conta de uma enfermidade.
Tancredo faleceu no dia 21 de abril de 1985.
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E importante salientar a distingdo entre a formagio e os procedimentos para a
estabilizagdo de um campo. A presente investigacdo se dedica aos processos relacionados ao
primeiro fendmeno. Ressaltamos que as transformacdes da assisténcia social no Brasil ndo se
encerraram com a aprovacao da LOAS. A criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social
em 2004, a elaboracdo das Normas Operacionais Basicas e de Plano Nacional de Assisténcia
Social, em 2005, e a instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, em 2009, foram
eventos importantes para a implementacdo das diretrizes materializadas na Constituicdo
Federal. Contudo, consideramos que 0s processos-chave para a conformacdo do campo de
politicas publicas de assisténcia social sdo as elabora¢bes da Constituicdo e da LOAS. A partir
desses dois marcos legais, podemos afirmar que os limites e a finalidade da atuacéo do Estado
no setor estavam estabelecidos. Além disso, durante esse processo, um conjunto de atores
estatais e societais se engajaram visando influenciar o modo como essa politica seria formatada.
Esses atores passaram a integrar o campo da politica de assisténcia social, enxergando nesse
espaco uma arena de disputa com regras especificas e objetivos compartilhados, na qual
poderiam interferir no modo como seriam implementadas as diretrizes contidas nas legislacdes
fundadoras do campo. Portanto, o objeto empirico focalizado sdo os processos de elaboragédo
da Constituicdo e da LOAS.

Outro esclarecimento necessario diz respeito a relacdo entre a constituicdo de um campo
de acdo estratégica vinculado a um setor de politica publica e as politicas publicas que séo, de
fato, implementadas. Para a realizacdo desta pesquisa, nos ocupamos da primeira tematica. O
objeto de andlise que adotamos trata da conformacéo de uma nova organizacao social em torno
da politica de assisténcia.

O processo analisado por esta tese pode ser dividido em duas etapas distintas, cada uma
com protagonistas diferentes. A primeira fase — da redemocratizacdo a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 — foi liderada por burocratas e intelectuais vinculados ao setor da
previdéncia. A segunda fase — que abarca a primeira iniciativa de LOAS, vetada por Fernando
Collor, e a segunda tentativa, sancionada por Itamar Franco — foi capitaneada por profissionais

e académicos do Servico Social.
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Quadro 1 — Fases e subfases do processo de formacao do campo da politica de assisténcia social

Fases Subfases

Fase 1: Redemocratizacdo e Constituicdo (1985-1989) | Subfase 1.1: Pré-Constituinte

Protagonismo: setor previdenciario Inicio: posse de Sarney (1985)
Inicio: posse de Sarney (1985) Fim: inicio da Assembleia Nacional Constituinte

Fim: promulgacdo da Constituicdo Federal (1989) (1987)

Subfase 1.2: Elaboracdo da Constituicdo

Inicio: inicio da Assembleia Nacional Constituinte

Fim: promulgacéo da Constituicdo Federal (1988)

Fase 2: Lei Organica da Assisténcia Social Subfase 2.1: Primeira versdo da LOAS

Protagonismo: académicos e profissionais do Servigo | Inicio: Promulgacéo da Constituicdo Federal (1988)

Social Fim: veto de Collor ao primeiro texto aprovado (1990)

Inicio: promulgacéo da Constitui¢do Federal (1988) Subfase 2.2: Versdo sancionada da LOAS

Fim: sancéo da LOAS (1993) Inicio: veto de Collor ao primeiro texto aprovado
(1990)
Fim: sancdo da LOAS por Itamar (1993)

Fonte: Elaboragdo propria.

O quadro acima sistematiza a divisdo do processo em duas grandes fases e apresenta as
subfases de cada uma dessas etapas. Essas divisGes foram fundamentais para a estruturacéo do
trabalho de producdo e andlise dos dados e para a exposicdo dos resultados da pesquisa,
possibilitando uma maior compreensdo acerca da complexidade do processo analisado. A
seguir, apresentaremos um breve relato de cada uma dessas etapas, com a finalidade de
estabelecer um contexto que permita um melhor entendimento das questfes norteadoras da

pesquisa.

5.2 PROBLEMA DE PESQUISA

A Constituicdo e a LOAS marcaram o apice de um processo de mudanga institucional
de grande escopo na area da assisténcia social. Essas transformag6es foram norteadas por um
novo entendimento acerca do tema. O paradigma da filantropia e da caridade, que
tradicionalmente orientou a atuacdo do Estado brasileiro nesse setor, foi substituido pelo
paradigma da assisténcia social como direito do cidaddo. Nesse processo, identificamos dois

grandes grupos que defenderam posturas antagonicas. De um lado, estavam os idealizadores
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desse novo entendimento de assisténcia social, que acreditavam que cuidados assistenciais
devem ser um direito de todos os que necessitam e uma responsabilidade do Estado. De outro,
estavam aqueles que defendiam a assisténcia social como uma iniciativa caridosa de atores
privados destinada a grupos incapazes de garantir sua sobrevivéncia através do mercado, como
criancas, idosos e deficientes (CORTES, 2013). Subjacente as duas grandes concepgdes a
respeito da assisténcia social, hd um conjunto de crencas e hormas que embasam e justificam
essas posicdes e que orientam a atuacdo desses grupos. Seguindo o trabalho de Hall (1993),
esse conjunto de crencas estruturadas formam um paradigma de politica.

A substituicio de paradigma possibilitou a constituicdo do setor de assisténcia social,
antes administrada de maneira erratica, com pouco protagonismo estatal e frequentemente
subordinada & previdéncia social, em um campo especifico de politicas publicas. E sobre esse
processo que a investigacdo centra suas indagacdes. A pesquisa tem como objetivo responder
a seguinte pergunta: de que maneira (1) o contexto de redemocratizacéo, (2) as dinamicas
internas do setor da previdéncia social, (3) a relacdo com outros espacos sociais vinculados
ao tema e (4) a atuacdo dos defensores do paradigma da assisténcia social compuseram
um mecanismo capaz de promover a substituicdo de paradigma e a estruturacédo da
assisténcia social como um setor de politica publica no Estado brasileiro?

A inclusédo da dindmica interna do campo da previdéncia como uma das dimensdes de
analise é motivada pelo fato desse espaco ter sido privilegiado na redefinicdo da protecéo social
brasileira durante o periodo de redemocratizacdo (BOSCHETT]I, 2008). Além desse aspecto,
consideramos importante a incorporacdo da dimensdo macropolitica — como o clima de
instabilidade decorrente do rearranjo institucional pés-ditadura — e a interacdo entre campos
proximos a tematica da assisténcia social ou relacionados ao processo de reestruturacdo da
seguridade social do pais —em especial, a arena da Assembleia Nacional Constituinte. A escolha
dessas dimensdes foi realizada a partir das indicagcdes presentes na literatura sobre o objeto de
pesquisa em associacdo com a abordagem tedrica de Fligstein e McAdam (2012) sobre
mudancga institucional e constituicdo de novos campos.

Subjacente a questdo de natureza empirica previamente apresentada esta a seguinte
indagacdo tedrica: de que maneira 0 macrocontexto politico, as dindmicas internas de
campos correlatos e a interagdo entre campos interdependentes e a agéncia de atores
coletivos e habilidosos podem compor um mecanismo causal para a estruturacdo de um

novo campo de acdo estratégica?
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As construcdes dos questionamentos tedrico e empirico foram realizadas com o objetivo
de estabelecer a correspondéncia entre os elementos que compuseram ambos. Esta

correspondéncia esta sintetizada no quadro a seguir.
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Quadro 2 — Correspondéncia entre perguntas tedricas e empiricas

Aspecto teorico

Descricao

Correspondente empirico

(1) Macrocontexto politico

Momento institucional estavel ou instavel. Presenca ou auséncia
de grandes eventos capazes de desestabilizar o ambiente politico

e abrir espaco para transformacGes em diversas areas

Eventos desestabilizadores no processo em analise:
v/ Passagem do regime politico autoritario para o democratico, com o fim da
ditadura militar
v Formulagdo de uma nova Carta Magna por meio de uma Assembleia Nacional
Constituinte

v" Impeachment do presidente Fernando Collor e posse de Itamar Franco

(2) Dinamicas internas de

campos correlatos

Acontecimentos oriundos do funcionamento de um campo
especifico, mas que podem influenciar na alteracdo da estrutura
de campos em geral, contribuindo para mudancas em outros

campos existentes ou para a formacdo de novos campos

A influéncia da reestruturacdo do campo da previdéncia, setor até entdo responsével pelas

acoes de assisténcia social, na formacéo do novo campo da politica de assisténcia

(3) Interacdo entre campos

interdependentes

Processos sociais complexos ocorrem por meio da interacao entre

diversos campos de acdo estratégica

Alguns campos envolvidos na formacao do campo da politica de assisténcia social:
v" Assembleia Nacional Constituinte

Campo da previdéncia social

Campo da LBA

Campo da satde

Campo académico do Servigo Social

D N N N NN

Campo dos trabalhadores do Servigo Social

v/ Campo do Partido dos Trabalhadores

(4) Agéncia de atores

coletivos e habilidosos

Acdo de atores habilidosos na disseminagdo de quadros
interpretativos que sejam compartilhados por um conjunto de

individuos, formando, assim, um ator coletivo

Formacdo de comunidades de politica amparadas pelo paradigma da assisténcia social
como direito, atuando em prol da constituicdo de um campo que refletisse essa perspectiva

politica

Fonte: Elaboragéo propria.
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A correspondéncia entre elementos tedricos e empiricos, além de viabilizar o transito
entre os dois &mbitos de pesquisa, tem como finalidade facilitar a compreensdo dos objetivos
aos quais se propde a presente tese. Do ponto de vista teorico, pretendemos identificar de que
maneira 0 macrocontexto politico, a relacdo entre campos societais e estatais, a dindmica interna
desses campos e a atuacédo de atores habilidosos e coletivos, criam condi¢fes para o surgimento
e direcionam a conformac&o de novos campos de acdo estratégica. No que concerne o objeto
empirico, visamos compreender de que maneira 0 contexto de redemocratizacéo, a elaboracao
de uma nova constituicdo e o impeachment do presidente Collor contribuiram para a
conformacdo da assisténcia social como um campo de politicas publicas no Estado brasileiro;
analisar como se relacionaram os campos da previdéncia social, das entidades representantes
dos profissionais da assisténcia social, dos académicos da assisténcia social, do poder
legislativo e outras ordens sociais de nivel meso que possam ter se envolvido no processo da
constituicdo do campo da politica da assisténcia social; e identificar atores habilidosos e as
comunidades de politica envolvidas no processo e caracterizar a sua atuacdo, mapeando as
origens e o conteido dos paradigmas de politica por eles defendidos, com atencdo especial ao

da assisténcia social como direito do cidadao.

5.3 HIPOTESES DAS PESQUISAS

O emprego das hipdteses neste trabalho destoa de seu uso nas perspectivas causais mais
tradicionais. Ndo ha o objetivo de refutar ou confirmar as hipéteses utilizando testes estatisticos.
Esse entendimento vai de encontro com a perspectiva metodoldgica adotada nesta pesquisa,
que busca um entendimento mais processual para a explicacdo de fen6menos complexos que
ocorrem em periodos de tempo mais longos. A visdo acolhida na tese enfatiza o encadeamento
de ocorréncias que conformam determinado processo social. Portanto, utilizamos as hipdteses
como um instrumento de auxilio para a analise dos dados coletados e para a formulacdo das
conclusdes do presente estudo

As hipébteses que apresentaremos a seguir sdo respostas provisorias aos questionamentos
ja expostos, nas quais foram destacados os principais aspectos que aparentaram relevancia
durante a pesquisa exploratéria que originou o problema de pesquisa. A hipdtese A possui
carater tedrico. Ja a hipotese B e seus desdobramentos guardam relacdo mais proxima com o
ambiente empirico em questdo, embora também estejam ancorados nos elementos teoricos da

problematica.
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Hipdtese A) Embora a teoria dos campos de acdo estratégica corrobore com a
perspectiva do equilibrio pontuado ao atribuir a eventos estruturais externos ao campo
as raizes dos processos de mudanca e constituicdo de novos campos, o direcionamento
dessas mudancas e a estrutura das novas ordens sociais de nivel meso sdo determinadas
pelas dindmicas internas e pelos relacionamentos entre 0s campos j& existentes.

Apresentamos a hipétese de que, apesar de crises macrocontextuais colocarem em
Xeque o status quo das estruturas dos campos e criarem condicbes para as
transformacdes, a direcdo dessas mudancas sera definida pelos vinculos entre campos

préximos e suas atividades interiores.

A hipotese A esta baseada na proposta de Fligstein e McAdam (2012) para equacionar
a oposicao entre as perspectivas externalistas e internalistas sobre as causas dos processos de
mudanca social. Entendemos que a explicacdo do surgimento do campo de acao estratégica da
politica de assisténcia social estara completa somente com a articulacdo entre esses dois fatores.
A posicdo externalista permite mapear as condi¢cdes que tornaram esse processo possivel. No
entanto, o contetdo dessa mudanca é formatado pela dindmica interna de alguns campos e pela

estrutura de relages de campos proximos da tematica da assisténcia social.

Hipdtese B) A instabilidade institucional gerada pelo contexto de redemocratizacao
criou condicdes para alteragfes estruturais no sistema de protecdo social brasileiro.
Todavia, a constituicdo da assisténcia social como um campo de politicas publicas e a

adocéo do paradigma dos direitos como norteador desse campo se deu por dois fatores:

B1) Peladindmica interna do campo da previdéncia social: nesse espaco foi gestada
e ganhou forca a necessidade da criacdo de um conjunto de servicos e beneficios —
objetos especificos da assisténcia social — destinados a todos os cidaddos que
necessitassem. Esses servicos deveriam estar totalmente desvinculados da
obrigatoriedade de contribuicdo e da estrutura de recursos e de burocracia da

previdéncia social.

B2) Pela dindmica interna do campo académico da assisténcia social: o
redirecionamento tedrico que superou 0 marxismo althuseriano e que incorporou a ideia
do Estado como um espaco legitimo de luta dos assistentes sociais para construir uma

sociedade mais igualitaria foi fundamental para que os profissionais e académicos da
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area passassem a defender a assisténcia social enquanto politica publica e direito do
cidadédo, corroborando e fortalecendo a alternativa defendida pelo campo da previdéncia

No processo constituinte.

As hipbteses Bl e B2 estdo baseadas na importdncia da constru¢cdo de mundos
simbdlicos compartilhados para a conformagdo e o direcionamento das agdes coletivas.
Acompanhamos os modelos de analise de politicas publicas que salientam a importancia das
ideias nos processos de definicdo de agenda, formulacdo e implementacdo de politicas.
Ademais, as duas hipoteses procuram incorporar a relevancia do conhecimento especializado
técnico no processo em analise, conforme ressaltado pelo modelo das comunidades epistémicas.

Na hipotese B1, destaca-se o papel de técnicos e académicos do setor previdenciario
que, amparados pelo conhecimento técnico da area, criaram uma visdo de politica social que
auxiliou na conformacdo da assisténcia social tal como a conhecemos hoje. Essa hipdtese tem
como referéncia a primeira etapa do processo analisado, momento em que o campo da
previdéncia deteve o protagonismo das acdes. A hipotese B2 aborda a possibilidade de um
redirecionamento tedrico protagonizado por um grupo de especialistas que visavam transformar
ndo apenas 0 seu modo de conceber 0 mundo, mas também a sua forma de agdo, com impacto
para além da academia. Essa hipdtese apresenta uma resposta proviséria acerca de fendmeno
ocorrido na segunda etapa do processo analisado: a entrada dos profissionais e académicos do

Servico Social como atores preponderantes para a aprovacao e sancao da LOAS.
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Quadro 3 — Elementos tedricos e correspondentes empiricos mobilizados por hipétese

Elementos teoricos .
" Correspondente Empirico
mobilizados

(1) Macrocontexto politico
Hipotese A (2) Dindmica interna dos campos | Hipdtese tedrica

(3) Relag&o entre campos

(2) Dinamica interna dos campos | Dindmica do campo da previdéncia

(3) Relagdo entre campos Relacdo do campo da previdéncia com os demais na

Hipotese B1 defesa de sua posi¢do politica dominante

(4) Atores habilidosos e | Defesa da necessidade de um conjunto de servigos e
coletivos e paradigmas de | beneficios minimos desvinculados da previdéncia

politica

(2) Dinamica interna dos campos | Redirecionamento teérico no campo académico do

Servigo Social

(3) Relagéo entre campos Disseminagdo dessa nova concepgdo do campo

o académico para o campo dos profissionais do Servigo
Hipotese B2 Social
ocia

(4) Atores habilidosos e | Formagdo e defesa do paradigma da assisténcia social

coletivos e paradigmas de | como um direito a partir do redirecionamento tedrico

politica

Fonte: Elaboracéo propria.

Assim como na delimitacdo das questbes orientadoras do problema de pesquisa, as
hipoteses também tiveram como objetivo a articulacdo entre as teméaticas empirica e tedrica,

conforme sistematizado no quadro acima.

5.4 MECANISMOS CAUSAIS E RASTREAMENTO DE PROCESSOS

Devido a proposta de reconstituir o processo de estruturagdo institucional e de
conformacdo do campo da politica de assisténcia social no periodo da redemocratizacgéo,
identificando o0s aspectos preponderantes para a viabilizacdo e direcionamento dessas
transformacdes, optamos por adotar como método de pesquisa 0 rastreamento de processos
(process trancing), que consiste na construcdo da analise a partir da recomposicdo do
encadeamento sequencial de fatos que produziram determinado fenémeno social.

O rastreamento de processo esta proximo da perspectiva metodologica dos mecanismos

causais. A busca da causalidade por intermédio da identificacdo de seus mecanismos geradores
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surge da critica as explicacdes embasadas exclusivamente na associacdo entre duas variaveis
ou eventos por modelos analiticos simples que abrem espaco para correlagdes espurias. Esse
entendimento considera que a atribuicéo de causalidade nas Ciéncias Sociais deve ser realizada
a partir da “abertura da caixa preta”, desvelando os processos que ligam a causa e o efeito
(HEDSTROM; SWEDBERG, 1998).

Os mecanismos causais e 0 rastreamento de processos trabalham com a possibilidade
de se estabelecer causalidade por meio de pesquisas com pequeno nimero de casos (small-n) e
com a utilizacdo de métodos e técnicas qualitativas. Os desafios e as limitacGes na elucidagéo
de relacdes causa-efeito estdo presentes tanto em pesquisas qualitativas como em quantitativas,
tendo em vista que em ambas a inferéncia causal é uma empreitada incerta. Quando se fala em
“estabelecer causalidade”, a certeza dessas inferéncias deve ser entendida nos marcos de um
teste particular, sem nenhuma implicacdo de que essa conexdo esteja estabelecida de maneira
absoluta. O mesmo é verdadeiro para todos os testes empiricos, inclusive para anélise de
regressdo e outras formas de pesquisa quantitativa (COLLIER, 2011).

Dentre as principais restricdes a identificacdo de causalidades a partir de pesquisas
qualitativas com pequeno namero de casos, esta o tamanho reduzido de evidéncias. Bennett
(2010) rebate esse argumento, salientando que os dados nas investigacdes qualitativas ndo sao
produzidos da mesma forma que nas quantitativas e que, portanto, ndo devem ser avaliados

pelos parametros das pesquisas quantitativas.

Com o rastreamento de processos, nem toda informag&o possui valor probatério igual
para selecionar a melhor dentre as explica¢fes alternativas, e o pesquisador ndo
precisa examinar cada linha de evidéncia com igual detalhamento. E possivel por
apenas uma evidéncia fortalecer uma explicacéo e/ou desconsiderar outras, enquanto,
ao mesmo tempo, um conjunto mais numeroso de evidéncias pode ndo possibilitar a
escolha de uma explicacdo. O que importa ndo é a quantidade de evidéncias, mas sua
contribuicdo para a selecéo das hip6teses possiveis (BENNET, 2010, p. 209, tradugdo
nossa).

Apesar de 0s mecanismos serem um instrumento viavel para a atribuicdo de causalidade,
é preciso também considerar seus limites. Um mecanismo detectado por uma pesquisa com um
ou poucos casos diz respeito apenas aquela situacdo particular, ndo podendo ser generalizado
para outros contextos ndo estudados. Para esse tipo de acdo, é necessario o auxilio de métodos
estatisticos e comparativos, que demandam um maior nimero de casos para analise (BEACH,;
PEDERSEN, 2010). Portanto, ao adotarmos essa perspectiva, ressaltamos que os resultados da
presente pesquisa, embora possam subsidiar o debate sobre mudancas institucionais e o
surgimento de novos campos estatais, ndo poderdo ser transpostos para circunstancias ndo

investigadas nessa empreitada.
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Além da critica aos modelos causais tradicionais, a perspectiva dos mecanismos rejeita
a mera descricdo de acontecimentos sequenciais. Os mecanismos causais sdé0 muito mais do
que a identificacdo de uma série de eventos que levam a um resultado. Identificar as variaveis
intervenientes que ligam a causa a um resultado néo significa estabelecer um mecanismo causal.
De acordo com Beach e Pedersen (2010), cada parte dos mecanismos é composta por entidades
(que podem ser pessoas ou grupos) que conduzem atividades. Muito mais do que enumerar
eventos subsequentes, explicitar essas atividades e identificar de que maneira elas geraram forca
dindmica para a produc@o de um fendmeno é desvelar um mecanismo causal.

A delimitacdo de um mecanismo passa pela eliminacdo de partes supérfluas. As
atividades e entidades que o compdem devem ser necessarias para o seu funcionamento, mas
isoladamente séo insuficientes para causar o resultado em analise. Dessa forma, tudo aquilo que
ndo for essencial deve ser descartado. O objetivo do pesquisador deve ser encontrar o
dispositivo minimo suficiente para a produ¢do dos fendmenos (BEACH; PEDERSEN, 2010).

O mapeamento de um mecanismo causal pelo método do rastreamento de processos é
um procedimento eminentemente dedutivo. Checkel (2005) destaca que, ao contrario de
técnicas narrativas, a reconstituicdo de um processo deve ser realizada de maneira teoricamente
informada. O primeiro passo para isso é a construgdo de um mecanismo causal hipotético a
partir da teoria utilizada. Caso o referencial ndo seja explicito nesse sentido, o pesquisador pode
construir hipoteses que derivem dessa teoria. Da mesma forma, o rastreamento de processos
consiste na coleta de evidéncias que permitam a confirmacéo ou a reestruturacdo das hipéteses.
E pela comparacéo entre o esperado e o encontrado que se dé a atribuicdo de causalidade por
esse método. O constante questionamento entre o empirico e o tedrico exige que o0 pesquisador
também explore hip6teses alternativas na busca do mecanismo mais consistente com o resultado
analisado.

Para a construcdo das hipoteses norteadoras desta pesquisa, utilizamos o modelo macro-
micro-macro, presente na tipologia de mecanismos causais de Hedstrém e Swedberg (1998). O
objetivo do modelo é explicar as mudancas no nivel macro a partir da interacdo deste com o
nivel micro, rejeitando explicagcBes que relacionam apenas variaveis de carater macro sem

pormenorizar as microdindmicas que impulsionam as transformacdes.
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Figura 1 — Modelo macro-micro-macro de Hedstrom e Swedberg.

Mivel Macro:
Mecanismo Mecanismo de
situacional Transformagado
(passo 1) (passo 3)
Mivel Micro: Mecanismo
Acdo-formacio
(passo 2)

Fonte: Elaboracdo propria baseada em Hedstrom e Swedberg (1998).

O modelo macro-micro-macro é composto por trés mecanismos menores: 0 primeiro é
0 situacional, que diz respeito ao modo como o macroambiente afeta os individuos; o
mecanismo de acao-formacao se refere a reacdo desses individuos perante 0 macroevento; e 0
mecanismo de transformacdo, que trata da forma como esses individuos agem e interagem
modificando a realidade. Tendo em vista o referencial tedrico e a revisdo bibliografica deste
projeto, adaptamos nossas hipdteses ao modelo macro-micro-macro.

O modelo macro-micro-macro € inspirado no aporte oferecido por Jon Elster acerca dos
mecanismos causais. O autor compartilhava o objetivo de encontrar uma alternativa as grandes
explicacbes estruturais e ao psicologismo excessivo de alguns ramos da teoria da escolha
racional. Os mecanismos causais cumprem dupla funcdo na teoria de Elster: (1) possibilitam a
busca pelos microfundamentos dos fendmenos sociais e (2) viabilizavam a conexdo entre causa
e efeito, evitando que sua abordagem se limitasse a descricdes (RATTON; MORAES, 2003).

Apesar de sua importante contribuicdo, Elster vincula os mecanismos causais aos
microfundamentos da acdo social defendidos pela abordagem da escolha racional (RATTON;
MORAES, 2003). Para o autor, os mecanismos tém o papel reduzido de conectar os estados
mentais de um individuo e a acdo social ou macrofenémenos, o que Norkus (2005) denomina
mecanismos atdmicos. Isso significa que a causa dos fendmenos sociais sempre tem como seu
microfundamento o individuo. Tal entendimento vai de encontro ao que é defendido pela
TCAE, que situa os microfundamentos da acdo humana na necessidade ontoldgica de
construgdes simbolicas e coletivas, visdo exposta no capitulo trés desta tese. Tilly (2001)
apresenta outra restricdo a percepgdo dos mecanismos causais vinculados as teorias da escolha
racional. De acordo com o autor, esse tipo de abordagem ndo reconhece o carater contextual

dos mecanismos causais. Para Tilly (2001), é preciso explicar de que maneira 0s mecanismos
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se articulam com o contexto local e com a acumulagdo historica. Sendo assim, a procura de
mecanismos causais envolve a combinacdo de um trabalho teérico e empirico: identificar os
mecanismos recorrentes em contextos diversos e explicar de que maneira 0 mecanismo interage
com esse contexto.

A adocdo do modelo macro-micro-macro para as finalidades desse trabalho se justifica
pela possibilidade de transito entre 0 macroambiente e as ocorréncias nos niveis meso e micro.
No entanto, é necessario a substituicdo do enfoque de microfundamentos da acéo individual
restrita para o exercicio da habilidade social e a atuacdo de atores coletivos, adequando, dessa
forma, esse tipo de mecanismo causal a perspectiva da TCAE e possibilitando a
contextualizacdo histérica da dindmica do mecanismo no processo empirico em andlise. As
figuras a seguir ilustram esse movimento por meio construcao das hipoteses desta pesquisa no

formato do mecanismo macro-micro-macro.

Figura 2 — Hipotese “A” adaptada ao modelo macro-micro-macro.

Mudancas institucionais e

Macroevento

Nivel Macro: conformacdo de um novo

desestabilizador

campo estatal

Nivel Micro:

Dindmicas internas e

relagtes entre campos

Fonte: Elaboracéo propria.
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Figura 3 — Hipdtese “B” e seus desdobramentos adaptados ao modelo macro-micro-macro

Nivel Macro: Redemocratizacdo

Assisténcia na
Constituicdo

Veto de Collor

Aprovacdo da

Nivel Micro:

previdéncia

LEGENDA:

22 ETAPA: LOAS

A
<
Dindmica do Dinamica
campo da ¥ | daANC

LOAS

Aprofundamento
do paradigma
dos direitos na 19
versdo da LOAS

Rejeicdo do

poder executivo

Redirecionamento
tedrico e
articulacdo dos
campos académico
e profissional do
Servico Social

ao paradigma dos

direitos

— 12 ETAPA: Pré-constituinte e constituinte

Fonte: Elaboragdo propria.

Cabe salientar que as figuras acima representam modelos simplificados dos mecanismos

hipotéticos deste projeto. Nos capitulos subsequentes, detalharemos a dinamica entre entidades

e atividades que compuseram cada momento do mecanismo causal em estudo.

5.5 PRODUCAO E ANALISE DE DADOS

Checkel (2005) destaca a compatibilidade do rastreamento de processos com outros

métodos e técnicas de producdo e analise de dados, como técnicas estatisticas, analise narrativa,

analise de conteido e outros métodos qualitativos. Pelas caracteristicas do objeto de pesquisa,

adotaremos combinagéo entre estudo de caso e o rastreamento de processos. De acordo com

Goldenberg (1997, p. 34), “através de um mergulho profundo e exaustivo em um objeto

delimitado, o estudo de caso possibilita a penetracdo na realidade social”. Além disso, o estudo

de caso permite a utilizacdo conjugada de diversas técnicas de pesquisa, 0 que possibilita a

captacdo da riqueza e diversidade de facetas dos processos sociais (MAY, 2004).
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O recorte temporal que delimita o processo em estudo se inicia na década de 1980, com
o fim da ditadura militar e a mudanga para o regime democratico, quando tem inicio o
movimento para a reestruturacdo do sistema de protecéo social no Brasil, e se encerra na san¢ao
da Lei Orgéanica da Assisténcia Social em 1993. Apesar dessa delimita¢do, ndo podemos ignorar
a importancia do histérico dos campos relacionados na producdo do fenédmeno estudado.
Portanto, serd preciso incorporar fatos relevantes que tenham alterado a dindmica desses
campos e, de certa forma, tenham influéncia no objeto de pesquisa.

Para a andlise das duas fases do processo de construcdo do campo da politica pablica de
assisténcia social no Brasil, realizou-se uma pesquisa documental que envolveu leis, atas,
decretos, portarias e outros registros dos poderes Executivo e Legislativo. Além disso, foram
analisados registros de encontros profissionais e académicos do Servico Social que tratavam da
sua atuacdo profissional e de sua relacdo com o Estado. Essa etapa teve como objetivo
reconstituir os principais fatos e propostas que surgiram durante o periodo e identificar atores
e grupos que estiveram envolvidos em seus diferentes momentos.

A primeira fase do processo em andlise pode ser dividida em dois momentos: o periodo
pré-Assembleia Constituinte e a etapa de elaboracdo do texto constitucional. O estagio que
antecedeu a construgdo da nova Carta Magna teve como espaco privilegiado de discussdo da
reformulacéo das politicas de protecdo social no Brasil, especialmente aquelas vinculadas a
tematica da previdéncia, o Grupo de Trabalho para Reestruturacdo da Previdéncia Social do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Como resultado das atividades desse GT, foi
produzido o relatério Rumos da Nova Previdéncia. Além de apresentar a proposta de
reconfiguracdo do sistema de protecéo social elaborada pelo GT/MPAS, esse documento agrega
o0 decreto de criagdo do grupo, a mensagem enviada pelo ministro da Previdéncia ao presidente
da Republica solicitando a criacdo do GT, o discurso de José Sarney ao Congresso Nacional
comunicando, dentre outras medidas, a criacdo do GT e as atas e transcri¢cdes das 11 reunifes
realizadas pelo grupo. Esse material foi fundamental para a analise do periodo pré-Constituinte.

Os procedimentos para elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 foram amplamente
documentados. Para o estudo desse periodo, recorremos aos registros da Assembleia Nacional
Constituinte. O debate sobre a construgdo da nova protecéo social brasileira esteve concentrado
em espacos especificos no organograma da Assembleia. O ponto de partida das discussdes
estava na Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente. Nesse ambiente, foram
realizadas 24 reunides, que resultaram na elaboracdo de um anteprojeto para a tematica.
Concluida essa etapa, as conversas foram deslocadas para a Comissdo de Ordem Social, com

realizacdo de nove reunides que embasaram a construcdo de um anteprojeto que, dentre outros
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temas, abordava a questdo da seguridade social. Além dessas duas arenas, alguns assuntos
relativos a assisténcia social foram discutidos marginalmente na Subcomissdo da Familia,
Menor e do Idoso. Encerrada a etapa de subcomissdes e comissdes, 0s anteprojetos foram
encaminhados para a Comissdo de Sistematizacéo e, posteriormente, enviados ao Plenério para
a apreciacédo da totalidade dos deputados constituintes. Os registros de cada uma das etapas e
espacos elencados acima — atas, transcricbes, emendas, anteprojetos, projetos e texto
constitucional aprovado — fizeram parte da analise documental executada na presente pesquisa.

A segunda fase do processo de constru¢do do campo da politica de assisténcia social no
Brasil aconteceu por meio da disputa para aprovacgédo da LOAS, lei organica que regulamentava
a aplicacdo dos artigos presentes na Constituicdo Federal. Boa parte dos documentos vinculados
a esse momento do processo dizem respeito a atividade legislativa. Assim como na primeira
fase, a etapa da LOAS pode ser dividida em dois momentos: a construcdo da peca legislativa
vetada por Collor e a elaboracdo da lei sancionada por Itamar Franco. Um dos principais
documentos do primeiro momento sdo os Anais do | Simpdsio Nacional sobre Assisténcia
Social, que reuniu os principais responsaveis pela criacdo do primeiro texto da LOAS com o
objetivo de apresentar uma nova visdo acerca da politica aos parlamentares. Esse documento
retine as transcri¢cOes de falas e debates e um conjunto de artigos elaborados pelos palestrantes.
Outros documentos importantes incorporados foram o0s que registraram iniciativas
parlamentares para elaboracdo de uma lei organica para a assisténcia social. Dentre essas
propostas, dedicamos maior atencdo a documentacao do projeto de lei do deputado Raimundo
Bezerra, que foi aprovado pelo Congresso Nacional e vetado pelo presidente Collor. A
mensagem de veto enviada por Collor ao Congresso também é um registro relevante que
integrou a pesquisa documental.

O segundo momento da fase de elaboracdo da LOAS também conta com um amplo
registro documental dos tramites legislativos das diferentes propostas de lei organica
apresentadas apds o veto presidencial de Collor. Na pesquisa para este trabalho, dedicamos
especial atencdo ao projeto apresentado pelo poder executivo por intermédio do Ministério do
Bem-Estar Social, que, apés uma série de reformulagdes, foi aprovado no Congresso e
sancionado por Itamar. Além das iniciativas legislativas, concretizou-se, nesse periodo, a
reformulacéo das diretrizes profissionais dos trabalhadores do Servi¢o Social. Um dos registros
mais importantes que sintetizam a nova concepc¢ao dominante a respeito da atuacéo é o projeto
ético-politico do Servigo Social, também aprovado em 1993, a partir da articulacdo de diversas
entidades representativas do setor. Esses documentos foram fundamentais para analise dessa

subfase.
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A interacdo entre academia e politica foi um dos aspectos centrais para o desenrolar do
processo de constituicdo do campo da politica de assisténcia social em todas as suas etapas. Por
conta desse fato, associada a analise de documentos, foi necessario realizar uma pesquisa
bibliogréafica para identificar as perspectivas tedricas sobre o tema das politicas de previdéncia
e a assisténcia social no Brasil, visando a identificar a influéncia das ideias oriundas dos campos
académicos no ambito da organizacdo das politicas publicas desses setores. Com a pesquisa
bibliogréafica, procuramos conhecer a evolugédo das concepcdes sobre as politicas de previdéncia
e assisténcia social e, principalmente, a conformacéo da ideia da assisténcia social como direito
do cidadao.

Com afinalidade de preencher algumas lacunas deixadas pelos resultados das pesquisas
documental e bibliografica, foram identificados atores-chave para o processo para a realizagdo
de entrevistas com roteiro semiestruturado. A construcdo do roteiro da entrevista foi realizada
tendo em vista a necessidade de complementacdo das informacfes obtidas pelas técnicas
anteriores, abarcando as quatro subfases do objeto em analise. Ao todo, foram realizadas 16
entrevistas com atores divididos em trés grandes grupos: (1) académicos ou representantes dos
trabalhadores do Servico Social que atuaram no processo (oito entrevistados); (2) servidores de
carreira ou de livre nomeacéo que ocuparam posic¢ao na burocracia do MPAS ou da LBA (seis
entrevistados); (3) especialistas na &rea assisténcia social que ndo participaram diretamente do
processo, mas cujas trajetérias profissionais 0s aproximaram dessa realidade (dois
entrevistados). Para suplementar o mapeamento inicial, utilizamos a técnica de bola de neve,
na qual o entrevistado é convidado a indicar outras pessoas que estejam relacionadas com o
objeto da pesquisa. Para a definicdo do numero de entrevistados, foi utilizado o critério de
saturacdo (BAUER; GASKELL, 2002).

Tanto os objetos da pesquisa documental como as transcricbes das entrevistas
semiestruturadas passaram por uma analise de conteldo. Durante essa etapa utilizamos o
software de anélise qualitativa NVivo. Os “nds” analiticos foram definidos tendo em vista os
conceitos e dimensGes mobilizadas para analise e 0s objetivos da pesquisa. Em torno deles,
foram classificados os trechos das transcricbes que foram considerados relevantes para o
trabalho. Além da organizacdo sistematica dos dados qualitativos, a analise de contetido
possibilitou também a quantificacdo desses resultados. As possibilidades quantitativas abertas
pela anélise de contetido se demonstram especialmente Uteis em circunstancias em que se tem
acesso a totalidade de debates em um determinado férum. Durante esta pesquisa, encontramos
essas circunstancias na analise do GT/MPAS e das subcomissdes e comissfes. O acesso ao

universo dos contetdos debatidos permite a construcdo de indicadores quantitativos para a
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mensuracdo dos aspectos que se deseja estudar, como 0s temas mais abordados ou os tipos de
atores que tiveram maior participacdo em determinado espaco de discussao.

Durante a categorizacdo dos contetdos coletados, surgiu a necessidade da elaboragéo
de duas arvores de “nds” analiticos. A primeira arvore, de natureza tematica, teve como objetivo
organizar o contetdo de acordo com os principais assuntos abordados durante as discussées
acerca do fenbmeno estudado. A segunda, de natureza tedrica, alinhava os aspectos empiricos
aos elementos conceituais mobilizados para a construcdo do problema de pesquisa,
possibilitando a aproximacao entre as duas esferas e facilitando a elaboracdo de conclusdes que
unissem os dois &mbitos, trazendo aportes que viabilizem a resposta satisfatoria das questoes

norteadoras desta investigacéo.

Quadro 4 — Conceitos e dimensdes para analise dos dados
CONCEITO DIMENSAO 1 DIMENSAO 2

. = Redemocratizagéo
Grandes eventos desestabilizadores L
= Nova constituicao

= Impeachment de Collor

Macrocontexto » Identificacdo de oportunidades
politico = Estratégias elaboradas a partir de janelas de
Janelas de oportunidade oportunidade

= Dificuldades impostas pelo contexto

politico

=  Mapeamento do grupo de atores

= Distincédo entre politicas contributivas e nao
contributivas

Dinamica do campo previdenciario =  Financiamento da previdéncia

= Definicdo de seguridade social

=  Separacdo entre previdéncia e assisténcia

= Separacdo entre salde e previdéncia

= Mapeamento do grupo de atores

= Definicdo da relagdo entre o Servigo Social

Dinamica do campo académico do e a Assisténcia Social

Servigo Social = DefinicGes sobre a relagdo entre Servico
Social e Estado

= Definicéo da politica de assisténcia social

L o =  Mapeamento de grupo de atores
Dinamica do campo profissional do o ) .
) . = Definicdo da relacdo entre o Servigo Social
Servigo Social o )
e a Assisténcia Social
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=  DefinicOes sobre a relagéo entre Servigo

Social e Estado

Definic&o da politica de assisténcia social

Relacdo dos campos académico e y .
o . . = Relagéo com o Partido dos Trabalhadores
profissional do Servi¢o Social com 5 .
) » = Qutros vinculos partidarios
partidos politicos

» Relagdes de colaboracdo com

Relac&o dos campos académico e parlamentares

profissional do Servico Social com » Relagdes de conflito com parlamentares
0 campo do poder legislativo =  Estratégias para influenciar a dindmica

legislativa

= Relagdes de colaboragdo com o nlcleo do
executivo

_ = Relagdes de conflito com o nicleo do poder
Relacéo dos campos académico e )
o i ) executivo
profissional do Servico Social com
) = Relagdes com outros setores do poder
0 campo do poder executivo )
executivo

=  Estratégias para influenciar o poder

executivo

= |dentificacdo de liderancas do campo da
previdéncia

= |dentificacdo de liderancas dos campos

y . académico e profissional do Servigo Social

Construcéo de atores coletivos . ) .

= Estabelecimento de vinculos colaborativos
entre atores do setor da previdéncia

= Estabelecimento de vinculos colaborativos

entre atores dos campos

=  Estratégias para difusdo de ideais sobre a
politica de atores habilidosos do campo da

Disseminacdo de paradigmas de previdéncia

politica » Estratégias para difusdo de ideais sobre a

politica de atores habilidosos dos campos

académico e profissional do Servico Social

= Leituras do contexto politico
Outras estratégias »= Formagcédo de aliancas

=  Emprego de recursos de expertise
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=  Grupo de participantes

) » =  Compartilhamento de um mesmo
Comunidades de politica no campo _ "
. paradigma de politica
da previdéncia - o
= Obijetivos politicos em comum

=  Estratégias em comum

= Grupo de participantes
Comunidades de politica nos = Compartilhamento de um mesmo
campos académico e profissional do paradigma de politica

Servico Social = Objetivos politicos em comum

=  Estratégias em comum

Aspectos normativos e cognitivos:
= Conceitualizacdo de temas e problemas
= Definicdo de objetivos e prioridades
=  Estabelecimento de solucgdes e
instrumentos de acéo
Paradigmas do campo da ) )
. ) Operacionalizacao:
previdéncia )
=  Concepgdes sobre autoridade e
responsabilidade
= Definicdo de conhecimentos técnicos
legitimos
= Indicativo de procedimentos legitimos

para a tomada de decisdes

Aspectos normativos e cognitivos:
=  Conceitualizacdo de temas e problemas
= Definicdo de objetivos e prioridades
= Estabelecimento de solucdes e
instrumentos de acéo
Paradigmas dos campos académico
Operacionalizagéo:
e profissional do Servico Social
= Concepgdes sobre autoridade e
responsabilidade
= Defini¢do de conhecimentos técnicos
legitimos
= Indicativo de procedimentos legitimos

para a tomada de decisGes

Fonte: Elaboracdo propria.

Cabe ressaltar que, apesar de as duas arvores terem sido utilizadas na categoriza¢do dos

contetidos de documentos e entrevistas, a analise desses materiais foi realizada em arquivos
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diferentes, uma vez que sdo informacOes de naturezas distintas e que ndo podem ser

equiparadas, sob pena de distorcdo das conclusdes.

5.6 CONSIDERACOES FINAIS

Depois de caracterizar o desenho de pesquisa, delimitando seu universo historico, as
perguntas, as hipoteses que orientaram a investigacdo e as perspectivas metodologicas que
nortearam a coleta e a analise dos dados, passaremos a exposicao dos resultados encontrados.
A logica de exposicao desses resultados respeita a estrutura do processo de pesquisa em suas
diferentes fases. No préximo capitulo, abordaremos a primeira fase da constituicdo do campo
da politica de assisténcia social, destacando a elaboracdo da Constituicdo de 1988 e de seus

antecedentes.
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6 A REDEMOCRATIZACAO COMO JANELA DE OPORTUNIDADE: A
ASSISTENCIA SOCIAL NO PERIODO PRE-CONSTITUINTE

Diniz (1985), ao tratar do processo de redemocratizacdo brasileira, destaca a pactuagédo
entre o comando militar e as forgas civis conservadoras para preservar o controle sobre as forgas
transformativas que se fortaleciam em relacdo ao regime ditatorial. Estratégias como
flexibilizagbes paulatinas no arcabouco legal de excecdo que sustentava o governo autoritario,
dentre elas as reformas eleitorais para ampliar a participacéo politica da populacdo, somavam-
se a medidas voltadas ao controle das forgas oposicionistas que visava o controle da formulagéo
das novas regras da disputa politica. Nesse sentido, a abertura politica brasileira pode ser
caracterizada pelo jogo entre a pressdo dos opositores do regime ditatorial e 0s movimentos
bem-sucedidos dos grupos conservadores no controle da passagem para a democracia,
garantindo a preservacdo de seus interesses em uma “transicao lenta e gradual”.

Apesar de a transicao pelo alto protagonizado pelas forgas conservadoras ter sido exitosa
na tarefa de arrefecer o impeto de iniciativas transformadoras, ndo foi possivel conter a eroséo
da legitimidade do regime ditatorial, o que inviabilizou a concretizacdo plena da tatica
situacionista de controle total da transi¢do. A solugdo encontrada pelo regime militar para
contornar essa situacdo foi a negociagcdo com as forgas oposicionistas como forma de abrir
espaco para a crescente demanda social por novas politicas redistributivas, evitando um
aprofundamento da crise de legitimidade e possivel consequéncia de rompimento da ordem.
Esse contexto permitiu, inclusive, a eleicdo indireta de Tancredo Neves, um oposicionista,
como o primeiro presidente civil desde de 1964, concretizando, dessa forma, o fim da ditadura
militar (DINI1Z, 1985).

A superacdo do governo militar e a implementacdo de um regime democratico
configurou uma janela de oportunidade para aqueles que advogavam por mudancas
institucionais nas politicas publicas brasileiras, mas ndo encontravam canais para a efetivagdo
de seus objetivos em um contexto ditatorial. Dentre as demandas sociais represadas durante o
regime militar estava a reestruturacdo das politicas sociais, tendo como referéncia a nogéo de
universalidade e direitos. Esse cenario exerce influéncia decisiva no processo constituinte, mas
também esta presente na administracdo eleita indiretamente que antecedeu a elaboracdo da
Carta Magna de 1988.

O presente capitulo abordara o debate acerca da politica de assisténcia social que
ocorreu a partir do fim da ditadura militar e que culminou com a inclusdo dessa tematica como

uma das politicas de seguridade social asseguradas pela Constituicdo Federal, o que
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caracterizamos como a primeira fase de conformacéo do campo da politica de assisténcia social
no Estado brasileiro. Com essa finalidade, destacaremos 0s principais atores e espagos
institucionais que protagonizaram o debate sobre assisténcia, salientando também a sua relacéo
com as politicas previdenciarias e com a concepcdo de protecdo social que estava sendo
elaborada naquele momento. Essa primeira fase esta dividida em duas subetapas: 0 momento
que antecedeu a elaboracéo da nova Constituicao Federal e a Assembleia Nacional Constituinte.
Neste capitulo, abordaremos as dinamicas ocorridas no governo Sarney que precederam o
processo formulacao da constituicéo.

Nesse periodo, o debate acerca das politicas de protecao social no Brasil — em especial,
as de previdéncia e assisténcia social — teve como espaco privilegiado o Grupo de
Reestruturacdo da Previdéncia Social, criado por iniciativa do Ministério da Previdéncia e da
Assisténcia Social. Os resultados dos trabalhos desse grupo tiveram, inclusive, influéncia na
construcdo do texto constitucional sobre essas temaéticas. No processo de elaboragdo da
Constituicdo de 1988, a Comissdo da Ordem Social, com destaque para a Subcomisséo da
Salde, Seguridade e do Meio Ambiente, protagonizou a elaboracdo das principais diretrizes
sobre assisténcia social. Posteriormente, a questdo também foi deliberada pelo plenario da
Assembleia Constituinte.

A seguir, aprofundaremos a andlise a respeito da dindmica desse grupo e das ideias e
interesses politicos que estavam em jogo no processo de formacdo do campo da politica de
assisténcia social, bem como exploraremos o panorama das politicas de assisténcia no governo
Sarney. O exame dessas duas realidades é fundamental para os objetivos dessa tese, visto que,
por meio do artificio da comparacao entre esses dois processos, sera possivel identificar com

maior clareza as raizes da nova concepcao de assisténcia social que estava se formando.

6.1 O FORTALECIMENTO DA DEMANDA POR POLITICAS SOCIAIS NA
REDEMOCRATIZAGCAO: O GOVERNO SARNEY E A “QUESTAO SOCIAL”

O processo de redemocratiza¢do despertou na opinido publica nacional demandas que
foram além da ampliacdo das liberdades individuais, impactando, também, no fortalecimento
das exigéncias pela ampliacdo e qualificacdo dos servigos publicos ofertados ao cidadé&o.
Pereira (2003) salienta que essa reivindicacdo decorria do diagnostico popular a respeito da

grande desigualdade social que caracterizava a realidade brasileira naguele momento.

O conhecimento publico da existéncia de acentuada disparidade social no Pais
decorrente ndo s6 da ma distribuicdo de renda, mas também do desigual acesso e
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usufruto dos cidaddos a bens e servicos que modernamente passou a ser conhecido
como cidadania social. Neste cenario as politicas sociais entendidas como politicas
concretizadoras de direitos de cidadania assumiram destaque especial. (PEREIRA,
2003, p. 246).

Esse contexto teve reflexos nas definicbes de prioridades do primeiro governo pos-
ditadura militar, comandado pelo presidente José Sarney. A adogdo do lema “tudo pelo social”
por parte da administracdo federal revela tanto a centralidade desse aspecto para a opinido
publica, como também a necessidade que o governo identificava de oferecer respostas aos
anseios populares nesse ambito. E importante ressaltar que Sarney chegou ao poder por meio
de uma eleicdo indireta, na qual ele ocupava a posicéo de vice-presidente da chapa vencedora.
Sendo assim, era importante para 0 governo angariar o respaldo da populagéo que ndo havia
sido obtido pelo voto e a priorizacdo da tematica social foi eleita como uma das ferramentas
para essa missao. A aparente valorizacdo da questdo social, aliada a politica econémica de
congelamento de precos para conter a inflacdo, levou a que 71% dos brasileiros considerassem
0 governo 6timo ou bom em 1986, de acordo com pesquisa do Ibope. A ampla aprovacéo ndo
foi duradoura, uma vez que o governo Sarney encerrou sua administracdo com alto nivel de
rejeicao, sendo considerado ruim ou péssimo por 60% da populacdo em 1989, por medicao do
mesmo instituto (TOLEDO, 2010).

A maior relevancia da questéo social foi traduzida na elaboracao de algumas iniciativas
do novo governo. A Comissdo para o Plano de Governo de Tancredo Neves — painel de
economistas constituido um més antes da eleicdo indireta, com o objetivo tracar as principais
metas da gestdo que estava se formando — construiu, em 1985, o Plano de Subsidios para Acéo
Imediata contra a Fome e o Desemprego, abordando duas questdes que estiveram ausentes do
planejamento do regime militar. O tema do combate a fome ocupou posi¢do privilegiada na
missao da nova republica em resgatar a divida social deixada pela administracdo autoritaria. No
ano de 1986, foram lancados trés programas a respeito dessa questdo: o Programa de
Suplementacdo Alimentar do Ministério da Saude, que previa a distribuicdo de alimentos
basicos para gestantes, nutrizes e criancas de até dois anos, com renda familiar inferior a dois
salarios minimos; o Programa de Abastecimento Popular do Ministério da Agricultura, que
subsidiava a comercializacdo de géneros alimenticios com o objetivo de facilitar sua aquisi¢ao
por parte da populacdo mais pobre; e 0 Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes,
promovido em parceria pela Secretaria do Planejamento e pela Secretaria Especial, que tinha
como objetivo fornecer leite & populacao infantil ate sete anos pertencentes a familias com renda

de até dois salarios minimos.
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A dindmica de atuacdo da LBA nesse periodo esteve atrelada a retdrica que enfatizava
as demandas sociais da populacéo brasileira, concretizada em ac¢bes de combate a fome. Um
exemplo do papel significativo desse érgdo no processo de valorizacdo da questdo social é visto
na definicdo do primeiro comandante da Fundacdo no mandato de José Sarney. O escolhido
para comandar a LBA foi Marcos Vilaca, que acumulou essa fungdo com a de secretario pessoal
do presidente da Republica. A selecdo de uma figura proxima ao chefe de governo denota a
atencdo politica dedicada a instituicdo e ao seu ambito de atuacéo. Vilaca gozava de tamanho
prestigio junto a Sarney que, posteriormente, em 1988, foi por este indicado ao posto de
ministro do Tribunal de Contas da Unido.

Dentro desse contexto, a LBA cumpria papel protagonista na formulacéo e
implementacao das medidas voltadas a tematica da alimentacao, especialmente para criangas e
mulheres nutrizes e gestantes, conforme indicou um entrevistado que ocupava um cargo na

gestdo da LBA naquele periodo.

Havia essa visdo ja nesse nosso tempo que desde 0s primeiros nove meses até os seis
anos essas criangas ja tinham que ser assistidas. VVeja bem, bem antes de nascer, menos
nove meses até 0s seis anos, porque é nessa epoca que se forma o cérebro e uma coisa
que sé se vocé pesquisar 0s documentos da época que vai ver, nos tinhamos essa visao
muito clara ja naquela ocasido, em 85, 86, que essas criangas tinham que ser assistidas
porque as familias delas ndo tinham condi¢Bes de assisti-las. Elas eram mal
alimentadas porque a mée era mal alimentada e o bebé era mal alimentado. Depois
que ele nasce, a familia ndo tem como dar os alimentos adequados pra ele e, por isso
0 cérebro ndo se formava adequadamente. (ENTREVISTA 10, 2017, p. 5).

Nesse ambito a LBA atuava de duas maneiras distintas: adquirindo formulas de alto
potencial nutritivo e utilizando sua ampla rede de creches e demais institui¢cbes para distribuir
0s géneros alimenticios.

Apesar da relevancia da problematica alimentar na conducdo das agdes sociais do
governo, as regulamentacgdes federais nesse sentido foram além dessa esfera. Em 1985 e 1986,
foram lancados os dois Programas de Prioridade Social (PPS), entendidos como planos
contingenciais para o atendimento dos problemas sociais mais alarmantes do pais, como a fome,
0 desemprego e a miséria. As mesmas normativas que colocavam a tematica social dentre as
prioridades do governo também indicavam os obstaculos existentes para a concretizacdo dessas
acles, como a auséncia dos recursos financeiros e da capacidade estatal para satisfazer os
objetivos propostos. Os PPS explicitavam essa realidade, ja que suas a¢des estavam ancoradas
no aproveitamento de estruturas e programas ja existentes, o que pode ser exemplificado pela
utilizacdo da rede pré-existente da LBA para a distribuicdo dos alimentos dos programas de
combate & fome. Ao avaliar o processo de implementagdes dos PPS, Draibe (1993a) destaca o

carater modesto do escopo de recursos financeiros destinados ao programa. No momento de
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sua estruturacdo, previa-se a reserva de cerca de 1,6% do PIB. A execugdo do PPS foi ainda
mais timida do que o planejado: os gastos, de fato, executados chegaram a 1% do PIB. A autora
salienta a falta de apoio politico como um dos fatores fundamentais para o insucesso do PPS.
Os esforcos das acdes que compunham o PPS foram centrados nos dois anos iniciais da
administragdo Sarney, sendo progressivamente reduzidos ou desaparecendo.

O éapice do lema “tudo pelo social” foi a elaboragdo do 1° Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica (PND 1) em 1986. Embora seja pouco mencionado pela
literatura que trata da historia da assisténcia social, 0 Plano representa um primeiro passo para
0 reconhecimento governamental dessa politica como um direito e a necessidade de definicéo
do contetdo das a¢Ges desse setor de modo a separéa-lo da previdéncia. O PND | destacava a
importancia das politicas sociais, com énfase nas areas de salde, alimentacdo, habitacdo e
assisténcia, para o enfrentamento da pobreza e para o desenvolvimento nacional
(MESTRINER, 2008). Além disso, o Plano ressaltava a necessidade de romper com o carater
assistencialista e desarticulado do setor. Apesar do diagnostico, ndo foi implementada nenhuma
medida que enfrentasse essa situacdo. Como consequéncia pratica do PND I, apenas algumas
acOes pontuais ja existentes de combate a fome e a pobreza foram fortalecidas.

A seguir, detalharemos os elementos estruturantes do PND | no que concerne as
questBes vinculadas as politicas sociais. Esse movimento é essencial, visto que boa parte dos
entendimentos que foram expostos no documento norteou o0 processo de reestruturacdo da
protecdo social brasileira, que veio a se concretizar na construcdo do texto constitucional de
1988. Dessa forma, poderemos ter clareza na genealogia das ideias que prosperaram no
processo constituinte e que influenciaram a conformagéo da assisténcia social nos moldes em
que ela foi retratada na Carta Magna vigente.

A analise e as propostas voltadas para a tematica social receberam posicdo de destaque
no PND I, sendo objeto de uma das nove partes que compdem o documento, sob o titulo de
“Desenvolvimento Social”.?2 Do ponto de vista quantitativo, a importancia do tema fica mais
evidente: o capitulo sobre esse assunto é o segundo maior do Plano, com 70 paginas, perdendo
apenas para o capitulo sobre desenvolvimento econdmico, com 79 paginas. A equiparagéo entre
as areas social e econbmica também estd presente no conteldo do texto, que salienta a

necessidade de o Estado atuar de maneira ativa na promogéo do bem-estar da populagéo, mesmo

22 Em uma analise retrospectiva, a adogdo desse termo é curiosa, uma vez que o primeiro documento oficial que
indica a adogao da perspectiva da assisténcia social como um direito compartilha a mesma terminologia eleita para
nomear o ministério que consolidou esse entendimento a respeito desse setor com a constitui¢ao do Sistema Unico
de Assisténcia Social, dentre outras iniciativas que operaram e operam sob o paradigma dos direitos capitaneadas
pelo MDS a partir de 2004.
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em contextos de crescimento econdmica, uma vez que a qualidade de vida da populacdo nédo
decorre de maneira automética do bom funcionamento econémico. Esse entendimento vai de
encontro a perspectiva adotada pelo governo militar, que encarava o social como uma mera
consequéncia do que ocorria no ambito econémico.

A primeira secéo do capitulo Desenvolvimento Social se dedica a defini¢do da “questdo
social”? a ser enfrentada pela Nova Republica, pormenorizando o passivo deixado pelo regime
autoritario nesse ambito. O texto destaca o carater ambiguo da sociedade industrial brasileira,
que, do ponto de vista do desenvolvimento do seu parque produtivo se encontrava no “limiar
da maturidade industrial” — ou seja, proximo aos paises de capitalismo avangado — sem, no
entanto, modificar a estrutura social injusta que aproximava o Brasil das na¢6es mais pobres de
mundo (BRASIL, 1986i, p. 50). Nesse sentido, o primeiro aspecto abordado é a pobreza. O
documento destaca o elevado numero de brasileiros pertencentes a familias com renda inferior
a trés salarios minimos e de trabalhadores que recebiam menos de um salario minimo. Como
consequéncia desse cenario, setores consideraveis da populagdo nacional levavam uma vida
precéria, estando mais sujeitos a casos de mortalidade infantil, desnutricdo, auséncia de
saneamento basico, baixa qualidade nos servicos de salde e educacdo. O diagnostico ndo se
limita apenas a descricdo da pobreza, mas também enfatiza as desigualdades social e regional
que assolavam o pais.

De acordo com 0 PND 1, a superacdo desses problemas somente seria possivel por meio
do reconhecimento da universalizacdo dos direitos sociais como um elemento essencial para a
concretizacdo da cidadania e da obrigacdo do Estado em garantir esses direitos. Tal afirmacao
evidencia que a necessidade de construcdo de um sistema de protecéo social efetivo para todos
os cidaddos brasileiros havia atingido a agenda governamental e se tornara um dos principios
norteadores do novo momento da Republica brasileira. Dentre os direitos sociais que 0 novo
governo se propunha a assegurar, estavam o direito ao trabalho, a previdéncia social, a salde,
a educacdo bésica para criangas de 7 a 14 anos e a habitacdo. E importante salientar que a
assisténcia social ndo contava nesse rol, o que evidencia um menor grau de reconhecimento

desta em relagdo as areas mencionadas.

23 Conforme abordamos no quarto capitulo dessa tese, Robert Castel (1998) destaca a questdo social como uma
construgdo sécio-histérica, cujo significado conceitual varia de acordo com 0 momento social e econdmico em
que se estd vivendo. No caso do periodo da redemocratizacdo no Brasil, 0 entendimento da questdo social se
aproxima da construcdo de um estatuto de Estado social na Europa Ocidental apds a Segunda Guerra Mundial,
baseado em um conjunto de politicas publicas que protegessem os trabalhadores das distor¢cdes impostas pelas
relacGes sem intermediac&o entre capital e trabalho.
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Além de se propor a ampliar o entendimento de cidadania e do papel dos direitos sociais
nesse sentido, 0 PND | apresentava elementos inovadores na gestdo das politicas sociais que
diferenciavam a Nova RepuUblica do periodo militar. O primeiro aspecto citado é a
descentralizacdo da gestdo das politicas para os entes federativos municipais. Esse fator é
contrastante se comparado com a dindmica do governo autoritario, que se caracterizava pela
forte centralizacdo na formulag&o e implementacdo de suas iniciativas. Outro ponto distinto é a
busca por maior participacdo das populacdes interessadas, evidenciando uma orientacdo
democratica que seria impensavel em um contexto ditatorial. Além dessas questdes, também
foi estabelecido um compromisso com a desburocratizacdo do aparato estatal e uma divulgagéo
mais ampla de servicos e beneficios ofertados pelo Estado com o objetivo de essa informacédo
atingir em maior grau o publico destinado a essas agoes.

Apds estabelecer parametros gerais para a conducdo do desenvolvimento social, o Plano
abordou aspectos especificos de diferentes areas de politicas sociais. Apesar de ndo estar
presente na lista de direitos sociais a serem garantidos pela Nova RepuUblica, o setor de
assisténcia social esta presente dentre dominios destacados pelo PND I. Ao tratar desse tema, 0
documento destaca que, em um contexto de “empobrecimento da populagdo”, a demanda por
“servigos socioassistenciais” tende a crescer. No entanto, os 0rgdos estatais voltados para essa
finalidade encontravam dificuldades de financiamento de suas acOes. Associada a esse
diagndstico estava a constatacdo de que ndo havia uma politica global de assisténcia social para
nortear a atuacao das instituicdes publicas e privadas que atuavam nessa area. Além disso, as
acOes governamentais nesse setor se caracterizavam pela excessiva centralizacdo, pela
burocratizacdo e pela adocdo de estratégias paternalistas e repressivas.

E importante ressaltar que os problemas da area de assisténcia social enumerados pelo
PND I sdo semelhantes as constatac@es que orientaram a reformulacao da politica de assisténcia
social no decorrer dos processos de construcdo da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei
Organica de Assisténcia Social. A auséncia de diretrizes claras que determinassem 0 escopo e
as formas de atuacdo das politicas de assisténcia sdo apontadas, tanto no Plano como pelos
grupos que defendiam o paradigma da assisténcia como direito, nos dois marcos normativos
fundadores do campo de agdo estratégia dessa &rea como uma das causas da fragmentacgéo e da
pouca efetividade das a¢cdes governamentais nesse setor, o que acarretaria na dificuldade de se
estabelecer uma atuacdo mais sistematica do Estado nesse sentido. Outro ponto de contato entre
as reivindicacOes dos defensores do paradigma da assisténcia social como direito e o texto do
PND 1 era a critica ao centralismo demasiado na administracdo das a¢fes nesse setor, o que

impedia a construcao de iniciativas mais proximas das necessidades reais da populacéo em suas
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localidades e dificultava a implementacdo de mecanismos democraticos de gestdo, que
viabilizassem uma maior participacéo dos cidadaos nesse processo.

De modo geral, o diagnostico apresentado pelo PND | representa o fortalecimento da
perspectiva a respeito da assisténcia social que, posteriormente, veio a orientar a formulagéo do
arcabouco normativo que transformou a forma como o Estado brasileiro encarava o setor e
possibilitou que essa temética impulsionasse a formag¢do de um campo de acdo estratégica.
Contudo, apesar das semelhancas na constatacéo de problemas nessa area, as solucdes ofertadas
pelo governo no PND I destoam daquelas advogadas pela comunidade de politica defensora da
assisténcia social como direito, a comecar pela ndo incluséo no texto da assisténcia social como
um dos direitos a serem assegurados pelo Estado. Na secdo que trata da temética, ndo ha
qualquer mencéo da assisténcia social como um dos elementos garantidores de cidadania na
nova sociedade democréatica brasileira, aspecto considerado fundamental na defesa do
paradigma da assisténcia como direito. As estratégias de acdo destacadas no PND | consistem
na reorganizacao de instituicdes —como a LBA e a Funabem —, recursos e politicas ja existentes
de modo a imprimir uma maior racionalidade ao setor.

No que concerne a definicdo do publico-alvo e das acbes especificas da assisténcia
social, o Plano apresenta as mesmas armadilhas que caracterizaram o histérico desse setor no
Brasil. Ndo ha a defini¢do do universo de acdo e dos tipos de intervencdo da assisténcia, que €
apresentada como uma acdo complementar comunitaria aos demais setores de politicas

publicas.

Além do aperfeicoamento das linhas atuais de assisténcia social (complementacao
alimentar, assisténcia aos excepcionais, aos idosos, ao menor e o aperfeigoamento
ocupacional), serdo desenvolvidos programas de fortalecimento do nlcleo familiar
visando atender criangas carentes de até seis anos. Todas as iniciativas sociais voltadas
para este objetivo serdo prioritarias. (BRASIL, 1986i, p. 104).

O trecho acima ilustra a manutencdo da fragmentacdo das acfes na area de assisténcia
social. A politica segue sendo vista como uma ajuda governamental aos “necessitados”. A
auséncia de um rompimento efetivo com o padréo de politica de assisténcia é reafirmada pelo
objetivo de apoiar as “iniciativas comunitarias”, ou seja, o setor de assisténcia segue operando
dentro da l6gica de filantropia realizada com apoio estatal. Em sintese, o PND | apresenta a
constatacao de que o paradigma da filantropia foi insuficiente para a construcdo de uma politica
de assisténcia social bem estruturada e, consequentemente, que atendesse as demandas da
populacéo brasileira nesse ambito. Todavia, as diretrizes de a¢do apresentadas nao conseguem
constituir uma alternativa ao padrao de politica publica que imperou no decorrer da historia da

assisténcia social nacional. O cenario apresentado na se¢édo sobre assisténcia social do PND | é
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reafirmado por elementos que contam na parte dedicada a previdéncia social. Ao abordar o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), o documento em nenhum
momento faz a distincdo entre as politicas de seguro e as ndo contributivas, indicando a
prevaléncia entre essas duas modalidades de protecdo social. Tal postura contraria, inclusive, o
posicionamento do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) — partido de José
Sarney, que em 1982, no documento “Esperanca e Mudanca”,?* ja havia deixado clara a
necessidade de “clara separagdo de fungdes do seguro social, assisténcia social e assisténcia
médica, com fontes de financiamento proprios e independentes” (PMDB, 1982, p. 34).

Apesar de a intengdo de priorizar as a¢des sociais que amenizassem a precéria condi¢éo
de vida imposta por um contexto de esgotamento do modelo econdmico adotado pelo regime
militar, que ampliou a desigualdade e a miséria no pais, ser apresentada como linha de frente
na atuacdao do primeiro governo pos-democratizacdo, podemos afirmar que iniciativas nesse
sentido ndo tiveram vida longa no governo Sarney. Especialmente na segunda metade dessa
administracao, o fracasso na retomada do crescimento e no controle da inflagdo fez com que o
governo voltasse sua atencdo para os planos econdmicos, fazendo com que a tematica social
perdesse centralidade. 1sso ocorreu por conta do diagndstico de que nos primeiros anos do
mandato de Sarney seus planos econémicos (Plano Cruzado em 1986 e Plano Bresser em 1987)
tinham sido incapazes de enfrentar o problema do déficit publico. Com o advento do Plano
Verdo em janeiro de 1989, que foi criado com a missdo de suplantar o déficit pablico, as timidas
iniciativas na area social ficaram sujeitas aos cortes de gastos publicos e as consequentes

reducdes da acao federal &mbito de acéo.

6.2 AS ACOES DE ASSISTENCIA SOCIAL NO GOVERNO SARNEY

Em suma, a conducéo das politicas sociais no governo Sarney foi marcada por planos
emergenciais que possibilitavam a divulgacdo do slogan “tudo pelo social” e que visavam
buscar o respaldo politico das camadas mais necessitadas e humerosas da populacdo do pais,
mas que, concretamente, tiveram poucos efeitos praticos na vida dos brasileiros. Além das agdes
contingenciais, as politicas sociais seguiram o padrdo da fragmentacdo e do comportamento

incremental que variava de acordo com as condi¢Ges econdmicas circunstancias. Esse padréo

24 O documento Mudanga e Esperanca foi um anteprojeto de posicionamento partidario construido a partir de um
conjunto de seminarios realizados em vérias esferas do PMDB. O principal objetivo desse documento era orientar
a atuacdo partidaria visando a reconstrucdo da administracéo publica no periodo de redemocratizacdo que, naquele
momento, comega a despontar.
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foi visto de maneira evidente na &rea de assisténcia social, um setor de politica publica cuja
historia foi caracterizada pela erraticidade, que foi visto pelo governo Sarney como uma
ferramenta de atendimento de demandas emergenciais propiciadas por a¢des pontuais. Por mais
que o primeiro governo democratico brasileiro desde 1964 propagandeasse a finalidade de
recompor a divida historica construida no periodo autoritario, em nenhum momento a politica
de assisténcia social foi considerada como uma possibilidade sistémica para a transformacéo da
sociedade brasileira. O reconhecimento, ainda que incipiente, da assisténcia social como direito
presente no PND | ndo se concretizou do ponto de vista pratico. Como reflexo dessa posicao,
nenhum projeto para estruturacdo da area de assisténcia social foi apresentado. Pelo contrério,
a ideia da assisténcia social como um setor hibrido, onde a acdo estatal e a benemeréncia se

encontram, foi reforcada pela postura adotada durante o governo Sarney.

6.2.1 A LBA no governo José Sarney

Além de a LBA ser vista pelo governo Sarney como um importante instrumento para a
implementacdo da politica de combate a fome, em funcdo de sua grande capilaridade no
territorio nacional, a Fundagdo também era percebida como uma estrutura administrativa a ser
transformada de acordo com os preceitos da Nova RepuUblica. Elementos como a ampliagédo da
participacdo dos cidaddos na gestdo da instituicdo, a descentralizacdo das acbes e a
racionalizacdo do planejamento e gerenciamento de recursos eram principios recorrentes em
documentos oficiais que encaminhassem alguma modificacdo na LBA. A adequacao
democréatica proposta tinha como principal sustentdculo reformulacdo do modo de
caracterizacdo daqueles que sdo atendidos pela Fundacéo:

A FLBA, como parte do SINPAS, se vé& impregnada destas orienta¢des que supdem
um reordenamento institucional que traz a tona a figura do usuério. Mais do que isso,
resgata-se a ideia do “pobre usuario” como um cidaddo. Muda-se, portanto, a fala
institucional, incorporando a nogéo dos servigos como direito. (SPOSATI; FALCAO,
1989, 29).

Essa reestruturacdo institucional da LBA coincide com um novo momento de
organizacao sindical dos profissionais que atuavam na Fundacao. Nessa época, sao construidas
as AssociacOes dos Servidores da LBA (Asselbas), organizagdes de representacdo dos
servidores da LBA em cada estado. Essas entidades se uniam na representacao nacional desses
trabalhadores: a Associacdo Nacional dos Servidores da LBA (Anasselba). A partir desses
novos arranjos, os trabalhadores da Fundacéo se articularam com a finalidade de imprimir a

concepcao de uma atuacgéo cidada da LBA no contexto de redemocratizagdo. Sposati e Falcdo
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(1989) destacam que, inclusive, alguns dos novos dirigentes da LBA foram selecionados dentre
0s quadros mais mobilizados para o fortalecimento de uma nova viséo de assisténcia social.

Apesar do avanco na direcdo do paradigma dos direitos como orientador da politica de
assisténcia social, essa no¢do ndo transparece nas a¢des concretas tomadas pela entidade nesse
periodo. Conforme apontado anteriormente, o aparato da LBA foi utilizado majoritariamente
como um canal para implementacdo de politicas de combate a fome, atendimento de nutrizes e
gestantes e de criancas que passavam pela primeira infancia. Essas acGes estavam englobadas
na visdo mais ampla de priorizacdo do social adotada pelo governo Sarney, contudo ndo se
constituiam como uma politica sistémica, com uma visdo elaborada acerca do objeto e do
contetido da assisténcia social. A area seguia operando de maneira fragmentada, restringindo-
se ao atendimento emergencial de algumas questdes elencadas pela administracéo central como
prioritarias. Ndo é notada a presenca de uma articulacdo mais robusta em relacéo as tematicas
da cidadania e dos direitos que futuramente nortearéo a construgdo do arcabouco institucional
que orientara esse setor de politica.

A concomitancia entre o diagnostico da necessidade de uma reforma administrativa
dentro do setor de assisténcia social — especialmente de sua principal instituicdo, a LBA —e a
auséncia de uma nova perspectiva concernente a formulacdo e implementagdo das iniciativas
na area da assisténcia social, colocadas em pratica pelo governo Sarney, tem relacdo com o
grupo responsavel pela administracdo da LBA e o tipo de visdo de gestdo e de entendimento de
assisténcia social por eles portado. O comando da gestdo da Fundacéo foi outorgado a Marcos
Vilaca, homem de confianca de José Sarney. Apesar de gozar de grande prestigio junto a
Sarney, Vilaca ndo possuia nenhuma vinculagdo direta com as areas de politicas sociais. O
inicio de sua trajetdria politica ocorreu por meio do apoio ao regime militar, momento em que
foi um dos responsaveis pela organizacdo do ramo pernambucano da Alianca Renovadora
Nacional (ARENA), partido governista que dava suporte a administracdo autoritaria. Desde
entdo, teve atuacdo em o6rgaos do governo estadual e federal. Com o fim do bipartidarismo,
Vilaca se vinculou ao Partido Democratico Social (PDS), organizacdo que sucedeu a extinta
ARENA. Nesse momento, foi nomeado secretdrio da cultura do Ministério da Educacdo e
Cultura pelo presidente Jodo Figueiredo, cargo que ocupou de 1983 a 1985. Em 1984, Vilaga
participou da Frente Liberal, movimento dissidente do PDS que se aliou ao PMDB na formacao
da chapa de Tancredo Neves e José Sarney para a elei¢do indireta de 1985. Posteriormente, essa
dissidéncia daria origem ao Partido da Frente Liberal (PFL).

Outra figura importante para a gestdo da LBA nesse periodo foi Irapoan Cavalcanti.

Proximo a Marcos Vilaga, Cavalcanti atuou como subsecretario de cultura no periodo em que
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Vilaga comandava essa secretaria. Essa proximidade fez com que Cavalcanti também atuasse
no secretariado pessoal de José Sarney no periodo de transicdo e de confirmagdo de Sarney
como presidente definitivo, apds o falecimento de Tancredo Neves. Quando Vilaca foi nomeado
presidente da LBA, Cavalcanti assumiu como chefe de gabinete da instituicdo, atuando como
um assessor imediato da presidéncia. Em 1988, Vilaca aceitou o convite da presidéncia da
Republica para se tornar ministro do Tribunal de Contas da Uni&o e Cavalcanti foi o escolhido
para assumir o posto de presidente da LBA, cargo que ocupou até o fim do mandato de Sarney.

A montagem da equipe de comando da LBA nesse periodo ocorreu visando a
implementagdo das a¢des que concretizassem o lema “tudo pelo social”. No entanto, nenhum
dos responsaveis por assumir a Fundacdo possuia vinculagdo com essa tematica, conforme
revela um dos entrevistados que compunha o nucleo de gestdo da LBA nesse momento: “eu
ndo sabia nada de assisténcia social, nunca havia entrado nessa area, nem o Irapoan também,
nem o Vilaga também. Eramos todos neéfitos nesse campo.” (ENTREVISTA 4, 2017, p. 2).
Em entrevista concedida ao Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historica Contemporanea

do Brasil, Cavalcanti reafirma a auséncia de familiaridade com o setor.

O senhor comegou falando que iam lancar um grande programa social, que o
presidente José Sarney teria dito para o Marcos Vilaga, que teria dito ao senhor...

Tudo pelo Social. Chamava Tudo pelo Social.
Pois é, mas esse grande programa implicava em qué?

No6s ndo sabiamos ainda. Eram os primeiros dias de um governo tumultuado, de
alguém que chega & presidéncia sem esperar. Eu acho que fiquei como secretario
particular um ou dois meses, se tanto. E ai, eu assumi com Marcos isso e logo depois
meu cargo foi transformado de chefia de gabinete em vice-presidéncia, que foi um
cargo que existiu durante o tempo que eu estive nele. Quando deixei a vice-presidéncia
para me tornar presidente, o cargo foi extinto. O cargo s existiu nesse periodo. Ento,
eu e Marcos nunca tinhamos trabalhado com isso, acho que Marcos também néo, e
chegamos naquele mundo. José Sarney botou muitos recursos na LBA. Al,
comegcamos primeiro a tomar medidas administrativas, uma profunda
descentralizagdo na LBA. (LYRA, 2002, p. 13).

A auséncia de uma concepc¢éo definida de assisténcia social contrastava com uma clara
visdo a respeito das reformas administrativas que eram consideradas necessarias para melhorar
o funcionamento da LBA. Esse entendimento de gestdo tem relagdo com a origem académica
de Irapoan Cavalcanti e daqueles que compuseram sua equipe. Cavalcanti foi aluno de
graduacdo em Administracdo na Fundacéo Getulio Vargas, instituicdo na qual exerceu docéncia
na Escola Brasileira de Administracdo Publica. A influéncia dessa area do conhecimento néo

se limitou apenas a formacdo do dirigente méximo da LBA. Por iniciativa de Cavalcanti,
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diversos professores da Fundacdo Getulio Vargas passaram a ocupar cargos estratégicos dentro
do 6rgao.

Nesse periodo, e ai nés ja ndo sabemos exatamente se ja foi com o senhor como
presidente ou como vice, uma das coisas que o senhor falou em conversas foi que
foram pessoas aqui da Fundacdo Getllio Vargas para a LBA.

Ainda como vice eu levei varios professores da Fundacdo. Foi uma coisa profissional
mesmo.

Mas por qué? Nao tinham muitos quadros na LBA?

N4o, a coisa foi a seguinte. Primeiro, eu sabia que eles eram bons, segundo, confianga
absoluta nessas pessoas, amigos meus. N&o por serem amigos, que eu fago uma
diferenca — minha mée era uma pessoa extraordinaria, mas ndo a botaria para dirigir
nada. Mas eram amigos e competentes. Por exemplo, professor Armando Cunha, que
foi diretor da EBAP, foi conosco. A professora Ana Maria Monteiro foi conosco. O
professor Roberto Bevilaqua foi conosco. Alberlandino Silva foi conosco.

E essas pessoas foram ocupar posi¢des estratégicas?

Estratégicas. Me ajudaram muito mesmo, muito mesmo. Foi uma coisa profissional
mesmo, eram amigos e competentes. Tanto sdo competentes que sempre ocuparam
posi¢cdes independente de mim. Entdo, vejam o programa de creche, que pega essa
faixa. A faixa mais adiante, os programas de ensino profissionalizante, 4 milhdes de
pessoas em programas de ensino profissionalizante. Cuba tem 4 milhdes de habitantes.
Quatro milhdes de pessoas em ensino profissionalizante! (LYRA, 2002, p. 19).

Os quadros trazidos da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) chegavam com a missao de
reverter o0 modus operandi de gestdo que permeou a LBA no decorrer de sua histéria. O ponto
principal destacado por esses agentes era a auséncia de uma visdo de gestdo que visasse a
eficiéncia. S8o recorrentes os relatos da existéncia de diversos tipos de trabalhadores que
atuavam na instituicdo, com destaque para o0s assistentes sociais — frequentemente,
caracterizados como extremamente engajados e apaixonados por suas atividades — que
convivam com o outro polo, composto por servidores sem comprometimento com a politica e
com o seu oficio. De maneira geral, compreendia-se que o trabalhador da assisténcia social
possuia um forte sentido de missdo, mas esse fato contrastava com a ineficiéncia na gestao,
resultando no desperdicio de recursos decorrente da auséncia de planejamento. Outro obstaculo
identificado pelo nucleo estratégico oriundo da FGV era a utilizacdo dos recursos da institui¢do
para a satisfacdo de interesses individuais e politico-partidarios de liderancgas regionais. Nesse
sentido, a estratégia adotada era a de atender, na medida do possivel, as reivindicagOes dessas
liderancas que fossem compativeis com as necessidades das localidades, sem, no entanto,
submeter a LBA aos desejos dessas liderancas.

Uma das principais solugdes aventadas para a transposicdo das dificuldades
administrativas da LBA era a descentralizacdo da gestdo e oferta dos servicos e beneficios
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disponibilizados pela entidade. Havia a compreensdo de que a estrutura da Fundacdo era
excessivamente grande, o que dificultava as possibilidades de gestdo daqueles recursos. A
centralizacdo existente era vista como uma consequéncia da forma de administracdo adotada
pelo regime militar, que concentrava a gestéo dos servicos publicos no ambito federal. Apesar
de esse entendimento ser bem visto por aqueles que ocupavam 0s cargos estratégicos, 0s
servidores da LBA viam nessa possibilidade o desmonte da estrutura burocrética na qual
operavam, 0 que poderia resultar no ferimento de seus interesses corporativos e em uma
eventual reducdo da capacidade estatal em prover os servicos sociais ofertados pela Fundacéo.
Dessa forma, a proposta de descentralizacdo da LBA néo foi encampada pelas forgas politicas
necessarias a sua concretizacao.

Tendo em vista o diagnostico da necessidade de superar os padrfes tradicionais de
gestdo na LBA, houve uma tentativa de contornar um de seus pilares, o primeiro-damismo. A
esposa do presidente Sarney ndo integrava a equipe estratégica. Optou-se por conceder a Marly
Sarney o cargo de presidente do Conselho de Administragdo da Fundacdo, posi¢do com efeitos
mais simbolicos do que praticos. Apesar dessa tentativa de combater o primeiro-damismo, é
possivel notar uma ambiguidade nesse sentido. Rejeitou-se a pratica de conceder a primeira-
dama o cargo maximo da instituicdo, mas ndo foi eliminada a participacdo dessa figura na
composicdo do organograma da LBA, demonstrando que o compromisso de ruptura com a
trajetoria da filantropia ainda estava distante.

Em suma, havia um diagndstico claro a respeito de como deveria ser estruturada a gestdo
da nova LBA, sem, no entanto, existir uma defini¢éo especifica de quais seriam o conteudo e o
publico-alvo da assisténcia social. A ampla gama de iniciativas que se desenvolveram sob o
guarda-chuva institucional da LBA demonstrou que ndo havia o estabelecimento de uma
posicao a ser ocupada pela assisténcia social no @mbito da protecdo social brasileira. Prosseguiu
a adocdo da ideia de que a assisténcia social teria como objetivo a ajuda ao préximo,
complementando as falhas que as demais politicas sociais possuiam junto as parcelas mais
pobres da populacdo. Consequentemente, a LBA possuia as acGes que englobavam o
atendimento a questdo nutricional, o oferecimento de creches e projetos de formagéo
profissional.

Sendo assim, podemos concluir que a gestacdo de uma nova visdo a respeito das
politicas de protecéo social e do papel da assisténcia social nessa esfera ndo ocorreu de maneira
direta nas entranhas da LBA. Constatou-se ainda a presenca de ideais oriundos do paradigma
da filantropia, como a ajuda aos necessitados, a priorizagdo do publico “merecedor”, de

mulheres gravidas e criangas. N&o foi identificado nesse ambito o fortalecimento da nogéo da
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assisténcia social como um direito do cidaddo e como uma politica publica que va além da
complementacdo das lacunas deixadas por outros setores. Apesar dessa constatacdo, é valido
ressaltar que a penetracdo de uma nova visdo de gestdo nos postos de comando da entidade, que
contrariava o histérico da LBA, indica que o ambiente de redemocratizacdo apresentava um

contexto propicio para transformacfes em trajetorias institucionais duradouras.

6.3 COMISSAO DE REESTRUTURACAO DA PREVIDENCIA SOCIAL: ESPACO
PRIVILEGIADO PARA CONTRUCAO DE ALTERNATIVAS PARA A
REFORMULAGCAO DA PROTEGAO SOCIAL BRASILEIRA

Se a instituicdo, cuja principal atribuicdo eram as a¢des governamentais de assisténcia
social, ndo foi capaz de elaborar uma visao articulada e coerente sobre o0 que deveria ser essa
politica, em um contexto no qual valores de democracia e cidadania passaram a exercer grande
influéncia, outros campos assumiram essa iniciativa. Seguindo a trajetoria histdrica de
indefinicdo das fronteiras entre as politicas assistenciais e previdenciarias, 0 Grupo de Trabalho
para Reestruturacdo da Previdéncia Social — espaco que incialmente foi criado para discutir o
novo formato das politicas de previdéncia para o periodo democratico — constitui-se no
principal férum de debates e elaboracdo de novas diretrizes acerca do setor de assisténcia social
no periodo pré-constituinte.

A criacdo do Grupo de Trabalho ocorreu por meio do Decreto Presidencial n. 92.654,
de 15 de maio de 1986. A solicitacdo para a formacdo desse espaco partiu do Ministro da
Previdéncia e Assisténcia Social da época, Raphael de Almeida Magalh&es. Em mensagem ao
presidente da Republica, Magalhées resgatou as diretrizes ja estabelecidas pelo governo Sarney
e destacou a divida social acumulada durante o periodo autoritario. De acordo com o que foi
exposto pelo ministro, era necessario que o governo assumisse o desafio de conjugar
crescimento econdémico com justica na distribuicdo de renda, aliando progresso econémico e

equidade social.

A Previdéncia Social ocupa a mais vasta fronteira nas relacdes entre o Estado e a
sociedade no Brasil. Por isso o resgate da divida social passa, hecessariamente, pela
reestruturacdo e atualizacdo do aparelho previdenciario, que desempenha papel
central na execucdo das politicas de cunho social. Com o avango do processo de
democratizagdo, reconhecido e legitimado pelas a¢des politicas do Governo de Vossa
Exceléncia, demandas sociais longamente represadas tendem a pressionar
crescentemente as estruturas estatais, forcando-as a se alinharem ao tempo histérico
inaugurando com a Nova Republica. (BRASIL, 19863, p. 31).
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As politicas previdenciérias seriam essenciais para 0 cumprimento dos objetivos de
resgate da questdo social. Contudo, para que isso ocorresse, haveria a necessidade de se
reformular a previdéncia para garantir padrées minimos de justica social (BRASIL, 1986a). O
restante da mensagem se concentrou majoritariamente em aspectos atuariais e contabeis que
precisariam ser superados para que a previdéncia expandisse a sua cobertura e aprimorasse a
qualidade de servicos e beneficios ofertados aos segurados. Por fim, Magalhdes solicita a
criacdo de “um nucleo de reflexdo e formulacdo capaz de oferecer, a curto prazo, linhas
estratégicas dessa ampla reestruturagdo do Sistema” (BRASIL, 19863, p. 32). Nesse documento
ainda é revelada a reivindicagdo de que o grupo fosse formado por servidores governamentais
que representassem diversos setores da estrutura burocratica que estivessem envolvidos com a
guestdo em pauta, categorias profissionais afetadas e especialistas na temética previdenciaria.
Essa sugestdo de configuracdo foi a adotada pela presidéncia da Republica no decreto que
oficializou a existéncia desse grupo de discussdo. O Ultimo paragrafo da comunicacéo indica
que o escopo do debate néo estaria restrito a aspectos estritamente vinculados ao seguro social,
mas também incluiria a assisténcia médica — que até entdo continuava sob comando do
INAMPS, 6rgdo vinculado ao MPAS — e a assisténcia social — politica implementada de
maneira pouco sistémica, sob responsabilidade de 6rgdos como a LBA e a Funabem, também
atrelados ao MPAS. Sendo assim, fica evidente a intencéo de construir alternativas mais amplas
a respeito do que deveria ser a protecdo social nacional na nova etapa historica que se estava
vivenciando.

O anuncio da realizacdo do GT/MPAS ocorreu conjuntamente com a cerimoénia de
assinatura do projeto de lei enviado ao Congresso Nacional, em que era proposto a aboli¢do do
desconto previdenciario dos aposentados. Na ocasido, o presidente José Sarney proferiu um
discurso no qual destacava a importancia das duas medidas, reafirmando o compromisso com
o alinhamento entre desenvolvimento econémico e social e a relevancia da previdéncia na
“visdo social das politicas governamentais” (BRASIL, 1986f, p. 33). Foi salientado que o GT
cumpriria a funcao dupla de reflexdo e de formulacdo de propostas abrangentes e de solugfes
de problemas especificos e que essa missdo deveria ser efetivada no prazo relativamente curto
de trés meses a partir do seu estabelecimento. O objetivo central desse arranjo seria encontrar
meios de aumentar os recursos da previdéncia e racionalizar seus gastos sem que 0s custos desse
processo fossem repassados aos trabalhadores mais pobres.

O decreto de criagdo do Grupo de Trabalho para Reestruturacdo da Previdéncia Social
esmilca os detalhes de seu funcionamento. De acordo com o documento, o intuito do GT era

realizar estudos e propor medidas para a reestruturacdo das bases de financiamento da



152

Previdéncia Social, para reformulacdo dos planos de beneficios previdenciarios e para
discussdo dos sistemas de informagdo e fiscalizacdo de beneficios. Se, na comunicagdo ao
presidente da Republica, o ministro Magalhaes ampliava as discussdes para saude e assisténcia
social, no decreto de estabelecimento do GT/MPAS ndo ha qualquer mencao a esses dois
setores. Do ponto de vista oficial, apenas questdes relacionadas a previdéncia social stricto
sensu estavam contempladas (BRASIL, 1986b). A seguir, verificaremos que o Grupo adotou a
postura semelhante ao que foi sugerido pelo ministro e estendeu seus debates e sugestfes a

protecao social como um todo.

6.3.1 A composicdo do GT/MPAS

O GT teria 90 dias para concluir seus estudos e apresentar suas propostas na forma de
um relatorio final a ser apresentado ao ministro do MPAS. Esse documento seria utilizado para
a formulacio de um anteprojeto de lei a ser encaminhado ao Congresso.? Cabe ressaltar que o
grupo possuia apenas funcdo consultiva, sem qualquer obrigacdo do governo acatar suas
sugestdes. O decreto também definia os representantes que compunham o grupo, estabelecendo
as funcbes do presidente — responsavel pela convocacgdo das reunides e pelo andamento dos
trabalhos — e da secretaria-executiva — que possuia as atribuices de solicitar e apresentar 0s
estudos e levantamentos técnicos que subsidiariam as discussdes (BRASIL, 1986b). Conforme
abordaremos a seguir, as duas figuras que ocuparam essas posi¢cGes foram protagonistas no
processo de construcdo das proposicdes do GT/MPAS.

A selecdo dos individuos que integraram o GT/MPAS evidencia a inclinacdo do
Ministério em trazer especialistas no tema que pudessem utilizar de sua expertise para subsidiar
as discussdes que transcorreriam naquele forum. O principal exemplo dessa pré-disposicéo foi
a escolha do cientista politico Wanderley Guilherme dos Santos para assumir o cargo de
presidente do Grupo. O designio desse nome deveu-se ao reconhecimento da capacidade
intelectual de Santos e de sua representatividade enquanto académico. Cabe lembrar que Santos
é um dos principais estudiosos sobre a tematica da cidadania no Brasil, tendo publicado em
1979 o livro Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira, uma das obras de

referéncia sobre esse tdpico. Nesse estudo, Santos discorre sobre o historico de

%5 0 relatério do GT/MPAS néo foi encaminhado ao Congresso em forma de projeto de lei por conta de um
posicionamento estratégico da Presidéncia da Republica. Com Assembleia Constituinte prestes a ter seus trabalhos
iniciados, o governo federal teve receio de que o envio de um projeto de reestruturacdo da previdéncia social que
estivesse alheio ao processo constituinte pudesse passar a imagem de que o executivo estivesse tentando diminuir
a influéncia da Constituinte na formulagdo do novo arcabouco legal da protecdo social brasileira.
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desenvolvimento das politicas sociais brasileiras desde a Republica Velha até a ditadura militar.
No decorrer de sua analise, Santos critica o carater discriminatorio na evolugéo das politicas de
protecdo no pais, que acabou por criar cidaddos de primeira classe, que se adequavam aos
critérios estabelecidos para determinar quem se enquadrava como merecedor das acOes
governamentais nesse setor, e cidaddos de segunda classe, que ficavam excluidos de qualquer
protecdo estatal. Outro aspecto destacado por Santos € a confluéncia entre regimes autoritarios
e a expansao das legislacdes sociais, 0 que, de acordo com o autor, assemelha-se a estratégia
bismarckiana para obter o apoio de parte da classe operaria em troca da supressao de direitos
civis (SANTQOS, 1979).

No decorrer dos trabalhos do GT, ficou evidente que o diagndstico apresentado por
Santos em suas obras e reflexdes académicas tiveram influéncia no direcionamento dos debates

e na formulacdo dos resultados finais apresentados pelo Grupo.

Na época do Sarney, eles criaram um grupo de trabalho para restruturacdo da
previdéncia social. Foi criado por um decreto e foi coordenado pelo Wanderlei
Guilherme dos Santos. Conhecendo o Wanderley Guilherme dos Santos como eu
conheci, quer dizer, foi meu professor e eu conhecia as ideias dele. Eu respeito muito
o conhecimento do Wanderlei nesse &mbito da politica social mesmo. Ele sempre
tinha uma concepc¢do de que a politica social ndo é sé — no caso da seguridade social
— ndo é soO seguro. A seguridade social, ela tem um eixo que é de seguro, que é
contratual, ndo é? Alias, a politica social se rege muito pelo lado contratual, é um
contrato. Mas ela tem um lado ndo contratual, a seguridade. Beveridge na Inglaterra
tinha um lado que ndo era contratual, que ndo era contributivo, que ndo era contratual
e que se rege pelos direitos, ou seja, incorporar. E Wanderley tinha essa ideia. Entéo,
quando ele coordenou, ele chamou gente pra tratar de colocar na politica.
(ENTREVISTA 13, 2017, p. 11).

No decorrer dos trabalhos do GT/MPAS, ficou evidente a importancia da percepc¢éo de
politica publica ancorada na légica dos direitos e norteada pela nogdo de seguridade defendida
por seu presidente, tanto nas discussfes do grupo como em seus influentes trabalhos
académicos, que contribuiram para o embasamento dos debates. A funcdo da secretaria-
executiva do GT ficou a cargo de Sulamis Dain, secretaria adjunta do MPAS. Doutora em
Economia pela Universidade Estadual de Campinas, Dain foi convidada a integrar o Ministério
do Planejamento por conta de suas experiéncias na area de economia do setor publico. Em
funcdo dessa insercdo, participou de comissdes para debater as reformas tributéria e financeira
na transi¢do do regime militar para o governo de Tancredo Neves. O convite para integrar o
GT/MPAS como secretaria-executiva partiu do ministro Raphael de Almeida Magalhdes. O
vinculo entre os dois foi formado durante a presidéncia de Dain no Instituto dos Economistas
do Rio de Janeiro. Nessa instituicdo havia o habito de se estabelecerem grupos de discusséo

sobre as conjunturas politica e econdmica do pais, dos quais Dain e Magalhdes eram
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participantes. Assim como Wanderley Guilherme dos Santos, Dain também era oriunda da
academia, tendo sido professora na Universidade Federal do Rio de Janeiro.

O conhecimento técnico como critério para escolha dos representantes ndo se restringiu
as posicoes de presidente e secretaria-executiva. Outros académicos vinculados as tematicas da
previdéncia e das politicas sociais constavam no decreto de criacdo do GT como integrantes
permanentes. Os demais representantes governamentais oriundos de diversos Orgdos da

administracao federal também possuiam expertise na tematica.

Havia um grupo de técnicos da previdéncia que tinha uma ideia razoavelmente clara
sobre o que tinha acontecido no resto do mundo. Conhecia os padrdes de protecdo
social da Europa, das sociais democracias da Europa. Tinham pessoas muito antigas
que também trabalhavam no INPS no Rio de Janeiro que também haviam partilhado
a visao do Plano Beveridge, a necessidade de fazer uma coisa semelhante no Brasil.
E foi formado entdo esse grupo técnico para juntar essas ideias todas e dar uma
contribui¢do do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social que continha, naquele
momento, a assisténcia médica, também. (ENTREVISTA 16, 2017, p. 1-2).

Os representantes governamentais com assento no GT eram Dorothea Fonseca Furquim
Werneck, representante do Ministério do Trabalho e da Fazenda, Eleutério Rodrigues Neto,
representante do Gabinete da Presidéncia, Maria Emilia Rocha Melo de Azevedo, representante
da Secretaria de Planejamento da Presidéncia, e Jodo Manoel Cardoso de Mello, representante
do Ministério da Fazenda. Cabe destaque particular a Maria Emilia Rocha Mello de Azevedo,
uma das figuras mais relevante nos debates do GT/MPAS, que, posteriormente, atuou como
assessora do relator Almir Gabriel na Comissdo da Ordem Social da Assembleia Constituinte,
sendo um importante canal para importacdo das decisées do Grupo de Trabalho para o ambito
do processo de elaboracdo da nova Constituicéo.

A representacdo dos trabalhadores era dividida entre dois representantes urbanos
(Central Unica dos Trabalhadores e Central Geral dos Trabalhadores) e dois rurais
(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura e Trabalhadoras Rurais). Ainda
estavam presentes dois representantes dos aposentados e pensionistas (BRASIL, 1986b). Esses
representantes estiveram mais ativos nos debates especificos sobre questdes dos planos de
beneficios da previdéncia, ocupando papel secundario em discussbes de carater conceitual
sobre protecdo e seguridade social e sobre a tematica da assisténcia social. Quando a
necessidade de criacdo de um conjunto de servicos e beneficios béasicos voltados para a
populacdo ndo contribuinte surgia no debate, os representantes dos trabalhadores urbanos
constantemente manifestavam a sua preocupacdo de que esse advento sugasse recursos da

previdéncia, prejudicando o atendimento do publico contribuinte.
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Havia ainda a previséo da presenca de trés representantes dos empregadores. Contudo,
nenhum deles compareceu pessoalmente as reunides, sendo substituidos por interpostos que
tiveram participacdo reduzida nos debates, impactando pouco nas decisdes tomadas pelo Grupo.
Esse dado revela que as forcas de mercado ndo enxergavam nesse espacgo participativo a arena

mais efetiva para influenciar os rumos da nova seguridade social.



Quadro 5 — Composicao de Grupo de Reestruturacdo da Previdéncia Social

156

Posicdo no GT/MPAS

Orgéo de representacéo

Nome

Presidente

Wanderley Guilherme dos Santos

Secretaria-executiva

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

Sulamis Dain

Representantes do governo

Ministério do Trabalho

Dorothea Fonseca Furquim Werneck

Gabinete Civil da Presidéncia da Republica

Eleutério Rodrigues Neto

Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica

Maria Emilia Rocha Mello de Azevedo

Ministério da Fazenda

Jodo Manoel Cardoso de Mello

Representantes dos trabalhadores

Confederagdo Geral dos Trabalhadores

Annibal Fernandes

Central Unica dos Trabalhadores

Rodolpho Repullo Janior

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

José Francisco da Silva

Movimento de Mulheres Trabalhadoras Rurais

Marlise Maria Fernandes

Representantes dos  Aposentados

Pensionistas

e

Confederagdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas

Obed Dornelles Vargas

Confederagdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas

Luiz Viegas da Motta

Representantes dos Empregadores

Federacdo dos Industriarios do Estado de S&o Paulo

Luis Euldlio de Bueno Vidigal Filho

Federacdo do Comércio de Bens, Servigos e Turismo do Estado de So Paulo

Abram Abe Szajman

José Maria Teixeira da Cunha Sobrinho

Especialistas

Hélio Jaguaribe

Florisa Verucci

Luciano Martins

José Gomes de Pinho Neves

Fonte: Elaboragdo propria baseada em Brasil (1986b).
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Com o objetivo de identificar quais foram o0s agentes que participaram com maior
intensidade nas discussdes relevantes a formacdo de uma nova visdo de protecdo social e a
definicdo do papel da assisténcia social nesse contexto, na analise de contetdo das transcri¢es
das reunides do GT/MPAS, foram separados os debates conceituais acerca da protecao social,
seguridade e a relacdo entre previdéncia e assisténcia social — sobre os quais recai o foco
investigativo desta tese — das discussdes sobre temas operacionais relacionados exclusivamente

ao campo da previdéncia social.

Gréafico 1 — NUmero de palavras por participante com mais de 2.000 palavras proferidas
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Fonte: Banco de Dados, 2018; elaboragdo propria.

Grafico 2 — Numero de reunies em que 0s temas conceituais e de assisténcia social foram mencionados por
participante
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Fonte: Banco de dados, 2018; elaboracéo prépria.
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Os graficos acima recorrem a alguns indicadores para a analise das transcri¢es das
reunides do GT/MPAS com a finalidade de mensurar a proporcao da participacdo de cada um
dos integrantes, visando a identificar aqueles que assumiram o protagonismo do debate nessa
arena de discussdo. O Gréafico 1 tem como objetivo identificar aqueles que quantitativamente
mais abordaram as temaéticas relevantes para a conformacgdo do campo da politica de assisténcia
social que, posteriormente, seria consagrada pela Constituicdo Federal. O segundo gréfico
procura constatar quais agentes discutiam esses temas de maneira mais recorrente em diferentes
reunides. A recorréncia desse debate em diferentes reunides demonstra o carater estruturante
desse tema para cada participante.

Os dados quantitativos corroboram com as evidéncias encontradas na analise qualitativa
realizadas nas entrevistas e nas transcri¢es das reunides: Wanderley Guilherme dos Santos,
Sulamis Dain e Maria Emilia Rocha Mello de Azevedo foram os principais agentes na discussao
acerca da estruturagdo de uma nova forma de protecdo social, na qual a assisténcia social
cumpriria nova funcdo. Além dos agentes j& apontados, a andlise quantitativa revela a
importancia de Moacyr Velloso, Celso Barroso Leite, Euletério Rodrigues Neto e Luiz Viega
da Motta Lima.

Os nomes de Celso Barroso Leite e Moacyr Velloso ndo constavam no decreto de
formagéo do Grupo de Trabalho. No entanto, ambos foram convidados para participar das
atividades do GT/MPAS por conta de seus conhecimentos e de suas trajetdrias na gestdo das
politicas desse setor. Os dois sdo considerados por Gurgel (2007) como membros do grupo
denominado “cardeais da previdéncia”.

Barroso Leite, em 1937, passou a integrar o quadro de recursos humanos concursados
do Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industriarios (IAPI). Desde entdo sua atuacéo
profissional esteve atrelada a area previdenciaria, passando pela publicacdo de livros sobre o
tema, pela atuacdo em 6rgdos governamentais de gestdo dessa politica e por sua participacdo
na OIT.

Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, por sua vez, no ano de 1938, tornou-se funcionario
do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, tendo participado da construgdo e
implementacdo da Justica do Trabalho brasileira. Em 1941, foi nomeado diretor-geral do
Departamento Nacional da Previdéncia Social. Desde entdo, circulou por diversos cargos
relacionados a tematica previdenciaria e trabalhista, tendo atuado em governos da Republica
populista e da ditatura militar. Além da sua participagdo em Orgédos estatais, Velloso foi
presidente da Junta Arquidiocesana da Acdo Catdlica Brasileira no Rio de Janeiro, entidade que

criou a primeira organizacao de estudos de servigo social no Brasil. Sua atuacdo profissional



159

ainda se estendeu ao ensino de legislacdo na Escola Técnica de Servigo Social, instituicdo criada
em 1938 por iniciativa do Juizado de Menores com 0 objetivo de capacitar recursos humanos
para lidar com essa populacdo. Sendo assim, Moacyr Velloso transitou tanto na area da
previdéncia, em funcédo de sua insercdo na burocracia estatal, como no &mbito do servigo social,
por conta de sua proximidade com entidades filantropicas catdlicas.

A participagao relevante desses dois personagens importantes na historia da construgdo
previdenciaria brasileira aponta para a convivéncia entre agentes tradicionais da politica
previdenciaria e uma intelectualidade advinda da academia e que, por conta do contexto de
redemocratizacdo, aproximava-se da formulacdo dessas politicas. Sobre a relagcdo entre os
membros do GT/MPAS e os cardeais da previdéncia, um dos integrantes do Grupo de Trabalho

afirmou que

Os cardeais da previdéncia tinham muito conhecimento especifico e, com uma certa
cautela, eles defendiam também a ideia do piso. Eram um pouco mais parcimoniosos
em termos da ideia de estender. Eles tinham ainda uma visdo muito atuarial da
previdéncia, mas eles conviviam bem com as ideias beveridgianas. Os cardeais meio
que assinavam embaixo das ideias que a gente debatia e decantava... eles ndo eram
contra, nenhuma delas... nem a universalidade, nem a ideia de piso, nada disso...
apenas eles ponderavam questdes de cautela amostrando que noés tinhamos que
garantir pelo lado do financiamento também. Mas havia esse individuo que era um
advogado e quando nés comegamos a falar do que a gente imaginava e ele falou “mas
isso é o plano Beveridge” e ficou muito emocionado e comegou a passar mal.
(ENTREVISTA 16, 2017, p. 5).

Portanto, a presenca dos cardeais, apesar de ndo serem 0s atores protagonistas na
conducdo dos trabalhos do GT, foi importante para conferir legitimidade ao férum, que
apresentou um conjunto de propostas que se aproximavam dos ideais defendidos pela
intelectualidade previdenciaria had algumas décadas. O trecho acima é confirmado ao
analisarmos o teor da participacao dos dois cardeais nas reuniées do GT/MPAS. Ambos véo ao
encontro do posicionamento majoritdrio — defendido, principalmente, por Wanderley
Guilherme do Santos, Sulamis Dain e Maria Emilia de Azevedo — acerca da defini¢do de
seguridade social e da separacdo entre previdéncia e assisténcia por meio da elaboracdo de um
plano contributivo, destinado aqueles que contribuiam com os cofres da previdéncia e,
consequentemente, estavam por ela assegurados, e um plano ndo contributivo, referido no
trecho de entrevista acima como “piso”, contendo um minimo de servigos e beneficios basicos
voltados a qualquer cidadéo que, por alguma razao, ndo conseguisse prover seu sustento.

Além dos dois cardeais da previdéncia, despontaram no mapeamento quantitativo de
relevancia de participagdo os nomes de Eleutério Rodrigues Neto e Luiz Viega da Motta. A
participacdo de Rodrigues Neto no GT/MPAS esta vinculada & sua atuagio na area da saude. E

importante lembrar que, no momento de funcionamento do GT, o atendimento a satde ainda
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estava sob responsabilidade do INAMPS. Militante do movimento da reforma sanitéria,
Rodrigues Neto foi um dos principais defensores da criagdo do Sistema Unico da Satde, o que
implicava na universalizacdo do atendimento nessa area para a populacdo brasileira
(PENELLO, 2003). Embora, no decorrer da pesquisa, ndo tenhamos encontrado nenhuma
vinculacdo direta entre 0 movimento da reforma sanitaria e a constituicdo da politica de
assisténcia social como um direito do cidadéo, é possivel identificar uma influéncia difusa por
parte dos militantes da area da salde, que possuiam uma estrutura de mobilizacdo com maior
organizacdo em comparacao com a incipiente mobilizacdo por parte de agentes da assisténcia
social. Essa influéncia ocorreu em duas questdes: a desvinculagdo da assisténcia do campo
previdenciario e a nocdo de universalizacdo de uma politica ndo contributiva baseada no
entendimento de que ambas as politicas seriam direitos fundamentais de qualquer cidaddo
brasileiro.

Luiz Viega da Motta destoa dos demais representantes com participacdo mais intensa
no GT/MPAS, visto que era um representante societal. Motta foi incluido como membro do GT
para preencher uma das vagas de representacdo da categoria dos aposentados e pensionistas,
um dos grupos mais afetados pela politica previdenciaria e de protecédo social em geral. Filiado
ao Partido Comunista Brasileiro desde a década de 1940 e representante sindical dos bancéarios
do Rio de Janeiro nos anos 1950 e 1960, Motta foi exilado durante o regime militar. No
momento em que foram desenvolvidas as atividades do GT/MPAS, Motta ocupava 0s cargos
de vice-presidente da Confederacdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas e de secretario-
geral do Departamento de Aposentados do Sindicato dos Bancéarios do Rio de Janeiro, além de
integrar o Forum Intersindical Permanente de Defesa da Previdéncia Social.

A atuacéo de Viega retrata a principal preocupacéo dos representantes dos trabalhadores
e dos aposentados e pensionistas no que concerne a defini¢do do que seria a protecao social na
Nova Republica e a separacdo entre previdéncia e assisténcia social. O receio explicitado por
esse setor no decorrer dos debates do GT/MPAS consistia na possibilidade de que a tendéncia
a universalizacdo de beneficios e servigos para publicos que ndo contribuiam com a previdéncia
acarretaria na sobrecarga das contribuicOes efetivadas pelos trabalhadores e na queda de
qualidade daquilo que era ofertado pela previdéncia aos cidaddos segurados. Por conseguinte,
esses representantes, embora ndo se opusessem a universalizagdo de alguns servicos e
beneficios que anteriormente estavam vinculados a previdéncia, sempre ressaltavam a
necessidade de se retirar do ambito previdenciario o financiamento dessa medida. O trecho a
seqguir, proferido por Luiz Viega da Motta na segunda reunido do Grupo, demonstra esse

posicionamento.
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Essas consideracgdes iniciais que eu queria fazer do ponto de vista da apresentacdo que
foi dita ai, com essa caracteristica que quem esta financiando, e estdo querendo mais
ainda, agravar porque estéo querendo apanhar os recursos da Previdéncia Social para
financiar Funabem, [que] ndo é Previdéncia Social. Vocés vdo me perdoar, mas nada
tem, é programa social do governo, problema muito sério, do menor abandonado, do
menor carente. LBA ndo é Previdéncia Social, ¢ um fundo, é uma atividade social do
governo que ndo tem nada a ver com os recursos da Previdéncia Social. Previdéncia
Social é um seguro que o trabalhador faz em vida para garantir as suas dificuldades
na velhice, na invalidez e na falta da satde. (BRASIL, 19864, p. 90).

O mapeamento dos agentes mais relevantes na construgéo dos trabalhos do GT/MPAS
evidencia a relevancia da expertise sobre questfes previdenciarias e de protecdo social de seus
protagonistas. Wanderley Guilherme dos Santos, Sulamis Dain e Maria Emilia de Mello
possuiam uma trajetoria académica solida e producéo cientifica reconhecida nessas tematicas.
A bagagem académica desses individuos foi importante ndo apenas para a sua indicacdo como
membros da comissdo, mas também para o norteamento de seus posicionamentos. Ademais,
esses participantes compartilhavam perspectivas semelhantes acerca do delineamento de uma
nova forma de protecdo social no Brasil, que estava ancorada em valores como a
universalizacdo, o carater ndo contributivo de um conjunto basico de beneficios e servigos que
seriam direitos de qualquer cidaddo brasileiro e a participacdo popular no processo de
formulacdo e implementacéo de politicas publicas.

A primeira consequéncia do fato acima elencado esta no posicionamento da gestdo do
MPAS. O reconhecimento prévio da visdo de previdéncia e protecao social desses atores indica
que o entendimento por eles defendido se alinhava com a perspectiva advogada pelo nacleo de
comando do Ministério da Previdéncia, uma vez que esses representantes foram selecionados
por esse nucleo. Sendo assim, podemos afirmar que havia, dentro dos enclaves burocraticos da
politica previdenciaria e do centro diretivo do MPAS, a defesa pela expansdo das politicas
sociais para além do que era oferecido pelo setor da previdéncia. O reflexo desse
posicionamento esta na escolha dos nomes para a composicdo do GT/MPAS.

O segundo ponto que enseja reflexdo estad no peso do conhecimento especializado para
a construcdo de uma inovacao institucional nas proporcdes sugeridas pelo GT/MPAS. A
construcdo de uma visdo comum a respeito das politicas sociais realizadas no ambiente
académico, apesar ndo ter impulsionado uma articulagdo politica prévia entre os principais
nomes do GT/MPAS, foi fundamental para o direcionamento dos trabalhos de acordo com as

analises técnicas? realizadas, remetendo a nocéo de comunidades epistémicas de Haas (1992).

% Ao nos referirmos aos saberes técnicos, ndo estamos ignorando a imbricacédo entre o conhecimento cientifico e
o0 contexto social de sua producéo, e sim destacando a academia com o ponto de partida para a sua construgao que,
posteriormente, foram importadas para o campo das politicas publicas. Para um aprofundamento na tematica, ver
Kuhn (1998) e Bourdieu (2011).
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Subjacente a concepcao de comunidade epistémica estd a unido de um grupo de experts
que compartilha determinados posicionamentos em suas areas de conhecimento que embasam
uma acdo coordenada com a finalidade de influenciar politicas publicas correlatas ao seu saber
especializado. Confrontando esse conceito com a realidade encontrada no periodo do
GT/MPAS, podemos tracar alguns paralelos. Inicialmente, & importante ressaltar que o grupo
dos principais participantes do GT ndo constitui uma comunidade epistémica no sentido estrito
do conceito de Haas, uma vez que a articulacéo entre eles ocorreu de maneira circunstancial no
momento do desenvolvimento dos trabalhos, ndo havendo uma mobilizacdo perene para
influenciar politicas publicas a partir da expertise. No entanto, o conceito de comunidades
epistémicas é til para analise do comportamento das principais forcas do GT/MPAS, pois
coloca o conhecimento técnico e especializado como um recurso essencial para a compreensédo
de determinados processos de politicas publicas, tanto para a formacéo de atores coletivos que
terdo como objetivo influenciar os desenhos de novos rumos politicos, como para oferecer a
credibilidade social que a certificagdo de um especialista reconhecido pode conferir a um novo
entendimento acerca de uma politica publica.

No caso do GT/MPAS, a expertise foi constantemente utilizada para pautar o andamento
dos debates, bem como para respaldar as deliberagdes do grupo. A centralidade desse recurso
foi tdo expressiva que em uma das entrevistas um dos agentes, com atuacao destacada no GT,
conceituou esse fendmeno como “iluminismo tecnocratico” (ENTREVISTA 16, p. 7, 2017).%
Um dos reflexos dessa realidade foi a utilizacdo de um grande numero de especialistas
convidados, cuja participacdo tinha como finalidade subsidiar os trabalhos do GT, oferecendo
um ponto de partida para os debates. A selecdo e convite desses especialistas ficava a cargo da
presidéncia e da secretaria-executiva do grupo, o0 que acarretava em uma certa homogeneidade
conceitual sobre o entendimento em relacdo as politicas previdenciarias e as politicas sociais
de maneira em geral. Assim como ocorria dentre os membros fixos do GT, eventuais
discordancias pontuais eram sobrepostas pela unanimidade a respeito dos principais pilares que
sustentariam a proposta final do grupo.

A atuacdo que remete a nogdo de comunidades epistémicas dos protagonistas do
GT/MPAS estava ancorada no compartilhamento de um conjunto articulado de interpretacdes

cientificas a respeito do cenario atual das politicas sociais brasileiras e de prescri¢coes

27 O entrevistado destaca o protagonismo dos atores oriundos da academia e pertencentes a burocracia estatal que
protagonizaram o desenvolvimento dos debates na &rea da previdéncia social, tragando um paralelo com o processo
de formulagdo da reestruturacdo da politica de salde que, embora contasse com a intencdo participacao de
especialistas no setor, também estava amparado por uma base social mais ampla do que visto no ambito da
previdéncia social.
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normativas a respeito de como deveriam ser as politicas sociais da nova Republica democratica.
A defesa desse paradigma de politica norteou as deliberagcdes do Grupo e foi concretizado no
relatorio final. A seguir utilizaremos o produto final dos trabalhos do GT/MPAS para explicitar

0s principais elementos desse paradigma e ressaltaremos o papel atribuido a assisténcia social.

6.3.2 Debates e deliberactes do GT/MPAS

O decreto presidencial que criou 0 GT/MPAS indicou trés grandes eixos tematicos para
a conducdo dos debates: as bases de financiamento previdenciério, os planos de beneficios, e
0s sistemas de informacdo e fiscalizagdo da previdéncia. Em nenhum momento, a normativa
mencionou diretamente o tema da assisténcia social (BRASIL, 1986b). Entretanto, o MPAS ja
demonstrava inten¢des produzir uma discussdo mais ampla que englobasse tanto a assisténcia
social como a assisténcia médica. Para isso, foram instituidas comissdes internas com o objetivo
de discutir esses temas, dentre 0s quais estava a assisténcia social.

De um modo geral, as discussdes no GT/MPAS foram norteadas pela necessidade de se
universalizar a cobertura da previdéncia para todos as categorias de trabalhadores e pela
iniciativa de elaborar um novo conceito de seguridade social. O debate desses dois tdpicos foi
constantemente permeado pelo consenso de que era preciso a formagéo de um bloco de servicos
e beneficios basicos que amparasse qualquer cidaddo brasileiro necessitado, independente de
contribuicdo previdenciaria, e que isso ndo fosse custeado por recursos da previdéncia, e sim
pelo orcamento fiscal da Unido. Em parte, essa reivindicacdo refletia um posicionamento
histérico da burocracia previdenciaria brasileira de defesa da perspectiva beveridgiana de
protecdo social. Desde a década de 1940, o debate entre os modelos bismarckiano e
beveridgiano comecgou a exercer influéncia sobre os burocratas da previdéncia, acentuando a
tensdo entre o sistema de protecdo social vigente ancorado na logica do seguro (modelo
bismarckiano) e a proposta de um conjunto de servigos basicos destinados a toda populacdo
(modelo beveridgiano). Embora a previdéncia brasileira permanecesse sob a logica de seguros,
a defesa do ideario de Beveridge pela burocracia previdenciaria brasileira perdurou e foi
relevante na reconfiguracdo da seguridade social durante a década de 1980 (HOCHMAN, 1988;
BOSCHETTI, 2008).

Além da influéncia de Beveridge, a necessidade de equilibrar as contas previdenciarias
foi central para a adogdo dessa demanda. Em funcdo da dependéncia de trajetoria imposta pelo
modelo de cidadania regulada, que condicionava 0 acesso ao servico social as contribuicoes

previdenciarias, 0 campo da previdéncia concentrava a maior parte do aparato de protecdo
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social brasileira. Com a expansdo dos beneficios previdenciarios stricto sensu para publicos de
n&o contribuintes — como os trabalhadores rurais, por exemplo — pressionando o orgamento da
previdéncia, os atores vinculados ao setor passaram a defender que as politicas ndo destinadas
ao trabalhador segurado fossem custeadas por outros recursos que nao os de contribuicdo. A
alternativa de separacdo entre fontes de financiamento da previdéncia e das demais politicas
também incluia a assisténcia social, mesmo que os valores reservados ao setor totalizassem
apenas 1,8% do or¢camento da previdéncia (MAZZOLI, 1986).

Tanto a concepcdo sobre a necessidade de um conjunto minimo de servigos sociais para
todos quanto a reivindicagdo de que as politicas sociais ndo voltadas para os segurados fossem
custeadas diretamente pela Unido foram objeto de consenso entre 0s componentes do
GT/MPAS desde a primeira reunido. As divergéncias que existiram no grupo se restringiram
aos detalhes do plano de beneficios exclusivo para os segurados. Como reflexo dessa
consonancia, aprovou-se por unanimidade a criagdo de um plano contributivo indireto, que
estendia a Renda Mensal Vitalicia (RMV), antes restrita aos trabalhadores rurais e aos urbanos
com contribuicdes parciais, para todos os residentes sem capacidade contributiva com mais de
65 anos ou invalidos (BRASIL, 1986c).

A proposigéo do plano contributivo indireto ensejou outro debate: a RMV deveria ser
considerada um beneficio da previdéncia ou da assisténcia social? Esse ponto foi objeto de
discordancia entre os participantes de GT. Alguns acreditavam que, por ser um beneficio
custeado por recursos ndo previdenciarios e voltado para os necessitados e nao para 0s
contribuintes, a RMV deveria ser entendida como assistencial. Por outro lado, outros
argumentavam que esse beneficio deveria ser considerado previdenciario por ser continuado,
ja que a assisténcia seria responsavel apenas por acdes pontuais de alivio de necessidades
momentaneas. Subjacente a essas posic¢des, estavam em discussdo as definicdes de previdéncia
e assisténcia social. Preponderou a segunda posicao, conforme verificado no relatério final do
GT/MPAS.

Uma das partes essenciais do relatorio final do GT/MPAS foi a construcdo das
definicBes basicas de previdéncia e assisténcia social de modo a delimitar os &mbitos de acéo
de cada uma delas, fazendo uma distincdo explicita do que cabia a cada uma delas. Essa
diferenciacdo conceitual foi um dos passos importantes para a conformacdo do campo da
politica de assisténcia social, pois posiciona esse setor como uma area diferenciada das demais

politicas e imprescindivel para a concretizagéo da cidadania no Brasil.

Por Previdéncia Social (ou seguro social) entende-se: programa de prote¢do social (ou
seguridade social) de cujo custeio o trabalhador participa mediante contribuices
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individuais, em correspondéncia a riscos sociais definidos, ou é custeado por outras
fontes. Por Assisténcia Social (ou servigos sociais) entende-se: programa de protecdo
social (ou seguridade social) de varias modalidades, ndo correspondentes a um risco
social definido, no conceito do seguro social, e de prestacdo descontinua (BRASIL,
1986¢, p. 24).

A discussdo especifica sobre assisténcia social se concentrou em dois eixos tematicos
que se sobrepunham: 1) como se diferenciaria a assisténcia social da previdéncia; 2) como
deveria ser o financiamento da assisténcia. Apesar de a distin¢do entre previdéncia e assisténcia
social ter sido um dos temas salientados pelo relatério final, é importante observar que esse
fendmeno somente ocorreu por conta da necessidade de se delimitar com clareza as fronteiras
de atuacdo da previdéncia social com o objetivo de otimizar a utilizagdo dos recursos oriundos
das contribuices de empregados e empregadores, garantindo que o montante arrecadado pela
l6gica do seguro revertesse em beneficios e servigos voltados exclusivamente aos segurados e
ndo fossem deslocados para o atendimento de grupos populacionais ndo contribuintes.
Defini¢des conceituais a respeito do que seria objeto de atuacdo da assisténcia social ocuparam

posicdo marginal nos debates conduzidos pelo GT/MPAS.

Gréfico 3 — Percentual de palavras por temas nas transcrigdes das reuniées do GT/MPAS

Conceito de Seguridade . 4%

Assisténcia Social . 4%

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Fonte: Banco de dados, 2018; elaboracéo propria.

O grafico acima evidencia a importancia relativamente baixa do tema da assisténcia
social no universo dos debates do GT/MPAS. Apenas 4% das discusses do Grupo tiveram
como tematica central a assisténcia social. Além disso, mais 4% foi dedicado aos debates acerca
da definigcdo do conceito de seguridade social, no qual a funcéo da assisténcia social aparecia
como um tema periférico. Os 92% restantes foram reservados as conversas a respeito de outras
tematicas mais proximas da politica previdenciaria, somadas as discussdes sobre a relacao entre

salde e previdéncia.
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Gréafico 4 — Percentual de palavras por subtemas dentro do debate sobre Assisténcia Social

Outros Temas - 11%
Vinculagdo Administrativa da Assisténcia - 17%
Financiamento da Assisténcia _ 46%
Definicdo do que é Assisténcia (em
A 69%
contraste com a Previdéncia)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fonte: Banco de dados, 2018; elaboracéo propria.

O gréafico acima sistematiza o direcionamento que as discussdes sobre assisténcia social
tiveram no decorrer das 11 reunides do GT/MPAS. Em 69% das discussdes sobre esse tema,
esteve em pauta a defini¢do dos objetos da politica de assisténcia social, constantemente tendo
como balizador as iniciativas previdenciarias. Basicamente, defendia-se que a assisténcia social
se responsabilizasse pelas intervencBes voltadas ao publico ndo segurado pela previdéncia
social. Esse fato reforca a percepcédo de que a assisténcia ocupou um lugar periférico nos debates
do GT/MPAS, sendo entendida como um conjunto de iniciativas residuais que deveriam ter um
carater complementar ao da previdéncia. Por conta dessa visdo, as tentativas de
conceptualizacdo de assisténcia social sempre foram construidas em complementariedade ao
que se considerava ser o foco da previdéncia.

Os debates sobre o financiamento da assisténcia social, segundo subtema mais abordado
guando a assisténcia estava em pauta, corroboram com as conclusdes a respeito da vinculacao
do debate entre essa politica e a previdéncia social. Do mesmo modo que a defini¢do conceitual
do que é a assisténcia social, o estabelecimento das fontes de financiamento das acdes nesse
setor tambem foi feito em contraste com o que estava sendo definido para a previdéncia social.
Como ja foi citado anteriormente, um dos pontos principais da visdo do grupo para a
reestruturagdo da previdéncia estava na preservacdo dos seus recursos para o financiamento de
servigos e beneficio de ordem previdenciaria. Consequentemente, um aspecto relevante para a

concretizacao desse objetivo era a obtencéo de outras fontes para o financiamento das politicas,



167

cujo publico-alvo ndo eram os trabalhadores segurados. Foi nesse sentido que os debates sobre
o financiamento da assisténcia social foram conduzidos.

O subtema da vinculacdo administrativa, o terceiro tema mais discutido nos debates
sobre assisténcia social, apresenta uma nuance que estava ausente nos dois subtemas anteriores.
Se nas questdes de financiamento e definicdo do escopo de acdo, os atores do campo
previdenciario explicitavam o desejo de se manter separados da assisténcia social, no que se
refere ao dominio administrativo desse setor as intencdes eram diferentes. Havia o projeto para
a criacio de um Ministério da Seguridade Social,?® que agregaria os 6rgdos de administracéo
da previdéncia e da assisténcia social.?® Essa proposta se justificava pela necessidade de se
construir a protecéo social brasileira sob a égide do conceito unificador de seguridade social,
que agregaria as principais areas das politicas sociais, conformando um sistema garantidor dos

direitos sociais dos cidadaos.

O conceito de seguridade existia nos paises desenvolvidos, ja estava cunhado: sécurité
sociale na Franca, seguridad social. J& se falava nisso, era esse 0 termo que se usava,
ndo é?... E o conceito ja era o conceito amplo. Em alguns paises tinham um or¢amento
separado para a saude, outro para a previdéncia e outro para a assisténcia, mas ja havia
essa ideia envelope da seguridade social. E nés ficamos pensando como vamos
chamar esse coletivo, esse conjunto de a¢bes e brincamos com a ideia de seguranca
social, que era a expressdo correta, traducdo adequada de seguridad social, mas nos
estavamos em 88 e a palavra seguranca ainda tinha uma conotacdo muito negativa,
ndo é? Entdo nos preferimos perpetrar um equivoco, em termo de lingua, e usar uma
coisa que era do espanhol, ¢ ndo portugués, e acrescentar um “ezinho” e virou
seguridade social, forcando um pouco a barra da seguridade social simplesmente para
ndo usar seguranca social. (ENTREVISTA 16, p. 7-8, 2017).

Boa parte dos debates sobre assisténcia social no GT/MPAS teve como base o relatorio
produzido pela Comissdo de Reestruturacdo da Assisténcia Social, agrupamento
institucionalizado uma semana apdés criacdo do GT/MPAS, sob coordenagdo da Secretaria de
Assisténcia Social do MPAS e composta por dois membros da LBA, Funabem e da Fundacgéo
Abrigo Cristo Redentor (FACR). O objetivo final dessa comisséo era elaborar um relatério com

diagndstico da situacdo atual da assisténcia social brasileira e sua relagdo com a previdéncia e

28 No decorrer dos trabalhos do GT/MPAS, ficou evidente a pouca consolidacdo dos conceitos que norteariam o
novo sistema de protecdo social brasileiro. O termo seguridade social — que, posteriormente, na Constituicdo
Federal de 1988, ficou consagrado como o balizador institucional para as politicas de sa(de, assisténcia e
previdéncia social — muitas vezes era utilizado como sinénimo de bem-estar social. Como consequéncia, a sugestéo
de nomenclatura do grande ministério que agregaria as politicas fundamentais para a prote¢do social do Brasil
oscilava entre Ministério da Seguridade Social e 0 Ministério do Bem-Estar Social. E interessante observar que,
em 1992, o entdo presidente Fernando Collor criou um Ministério do Bem-Estar Social. Suas intengdes ao criar
esse ministério, no entanto, estavam em esvaziar a concep¢do de seguridade social recém consagrada pela
Assembleia Constituinte e resgatar as intervencdes estatais ancoradas na l6gica filantrépica.

2 Durante os trabalhos do GT/MPAS, ndo ficou evidente a intencdo de inserir a salide sob o conceito guarda-
chuva de seguridade social, o que se consolidou posteriormente no processo constituinte. Até entdo, a seguridade
social se referia a unido da previdéncia e da assisténcia.
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sugerir medidas a serem apreciadas pelo GT/MPAS (BRASIL, 1986d). De acordo com o
diagndstico exposto pela comissdo, entre os problemas da assisténcia brasileira estavam a
auséncia de fontes definidas de recursos para area e a sobreposicao de fungdes entre 0s 6rgaos
considerados de assisténcia. A comissdo salientou o prejuizo acarretado pelas ambiguidades
nas definicbes do que é assisténcia social e as consequentes confusdes com o sistema
previdenciario. Tais constatacdes indicam que os profissionais dos 6rgdos de assisténcia social
também estavam interessados na separacao entre as duas areas. Recomendou-se ao GT a adoc¢édo
das seguintes diretrizes: que 0s recursos para assisténcia social fossem majoritariamente
oriundos do orgcamento fiscal; que se elaborasse um planejamento em conjunto entre LBA,
Funabem e FACR, evitando a multiplicacdo de servicos similares; que se executasse a
descentralizacdo politico-administrativa, definindo papéis e responsabilidades nos diferentes
niveis de governo (BRASIL, 1986e).

A maioria dos posicionamentos da comissao foi acatada pelo GT/MPAS. A excecéo foi
a possibilidade de o orcamento da assisténcia ser complementado por recursos previdenciarios.
Essa diretriz se chocava com a exclusividade do uso das contribui¢des para financiamento de
beneficios de seguro social, uma das principais premissas que orientavam o grupo. Apesar
dessa rejeicdo, a posicdo do GT era favoravel a permanéncia da area da assisténcia social no
ambito institucional do MPAS. O grupo prop6s a formacao de um grande 6rgdo de assisténcia
social, que seria vinculado ao Ministério da Previdéncia. Os recursos destinados a assisténcia
seriam centralizados em um fundo de assisténcia social. O GT recomendou ainda a ado¢éao de
uma politica efetiva de descentralizacdo de poder decisorio e administrativo com participacao
dos beneficiarios em nivel local (BRASIL, 1986c).

Reafirmando sua posic¢do a favor da expansdo de politicas sociais para 0s publicos ndo
segurados pela previdéncia, o relatério final destacava a visdo da assisténcia social como um
direito do cidaddo e um dever do Estado. Para atingir esse ideal, 0 GT ressaltou a importancia
da superacdo das préaticas assistencialistas e do rompimento com o status residual que as
iniciativas de assisténcia historicamente ocuparam no Estado brasileiro (BRASIL, 1986c).
Esses elementos, que posteriormente orientaram a redacéo do texto constitucional e da LOAS,
foram formalizados de maneira pioneira, no ambito estatal, por esse grupo, 0 que nos permite
situar nesse momento historico o ponto de partida para 0 rompimento institucional com a
tradicdo da filantropia.

O ponto central da analise da dindmica dos trabalhos e do produto final deliberado pelo
GT/MPAS para esta tese esta na constatacdo de que o entendimento de que a assisténcia social

deveria constituir um campo apartado das demais politicas sociais é formalizado pela primeira
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vez pela proposta do GT/MPAS. Por essa constatagdo, podemos afirmar que as iniciativas
internas ao campo da previdéncia nesse sentido antecederam as de campos societais afetos a
assisténcia. Tal percepcéo é reforcada pela baixa participacéo de atores vinculados a assisténcia
social durante o processo constituinte e pelo papel relevante que alguns burocratas integrantes
do GT/MPAS tiveram na elaboracéo do texto constitucional, ocorréncias que serdo analisadas
com maior profundidade no proximo capitulo deste trabalho. Embora algumas propostas
fundamentais do grupo, como separacdo total entre recursos de contribuicdo e o custeio de
politicas ndo previdenciarias, tenham sido rejeitadas na Assembleia Constituinte, as ideias da
assisténcia social como direito do cidaddo, dever do Estado e uma politica conceitualmente
distinta da previdéncia defendidas pelo GT foram basilares para a conformacgéo do setor no
periodo pos-redemocratizacao.

A analise das atas, transcricdes e demais documentos produzidos pelo GT/MPAS
possibilitaram a identificacdo de duas crencas motivadoras para a adogdo dessa visdo sobre a
assisténcia social. A primeira delas esta relacionada a concep¢des mais amplas sobre os deveres
estatais: € dever do Estado prover um conjunto de servigos e beneficios basicos para a totalidade
de seus cidadaos. A segunda crenca diz respeito ao funcionamento especifico do campo da
previdéncia: é necessario dedicar os recursos oriundos das contribuicdes previdenciarias
exclusivamente para os beneficios de seguro social. O entrelace dessas duas concepcdes
compartilhadas impulsionou um posicionamento a favor do fortalecimento da assisténcia social
como uma politica social necessaria para o contexto brasileiro, com finalidade prépria e
apartada da previdéncia.

Na sequéncia deste trabalho, demonstraremos a relevancia do pioneirismo do GT/MPAS
ao abordar a assisténcia social sob a luz do paradigma dos direitos, destacando os efeitos que
as deliberaces tiveram na estruturacdo do debate constituinte. No entanto, o cenario politico
daquele momento contava com outras forcas que também possuiam o interesse de influenciar a
construcdo das novas politicas sociais do Brasil democratico, em especial as politicas de
previdéncia e assisténcia social. Ao apresentar as propostas elaboradas pelos atores que
compuseram o GT/MPAS, Baptista (1998) identifica quatro outros grupos que, por motivos
diferentes, se opunham as ideias defendidas pelo GT/MPAS. O primeiro era formado por atores
conservadores da area econémica e de planejamento do governo federal. Partidarios de um
Estado mais enxuto, esses individuos divergiam em relacdo a proporc¢éo da participacao estatal
no provimento dos servigos sociais propostos pelo GT/MPAS. Eles ainda temiam o aumento
dos gastos publicos e a concentracdo de recursos em um Gnico 6rgdo, no caso o MPAS. O

segundo grupo de opositores era composto por tecnicos da previdéncia, que receavam que a
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reestruturacdo da politica acarretasse na perda de poder desses burocratas no setor. O terceiro
agrupamento era formado por representantes dos trabalhadores e aposentados, que se
preocupavam com a queda de qualidade dos servigos publicos, com sua universalizacdo. Em
funcdo disso, eles defendiam que os servigos financiados por contribuicdes previdenciarias
deveriam permanecer exclusivamente com os trabalhadores. O quarto grupo era constituido
pelos reformistas da saude, conhecidos como defensores da reforma sanitéria, que tinha como
bandeira a centralizacdo da administracdo da satde no Ministério da Salde, ao contrario dos
reformistas da previdéncia, que propunham a criagdo de um grande 6rgdo da seguridade social,
com a manutengédo e modernizagéo do INAMPS.

Essas diferentes forgas estiveram presentes no decorrer do processo constituinte,
articulando-se com a finalidade de que seus interesses e concepg¢des politicas norteassem a
reestruturacdo dos fundamentos institucionais das politicas publicas brasileiras, tendo em vista
0 contexto, raro e proficuo para a concretizagdo desses objetivos, proporcionado pelo ambiente
de redemocratizacdo. Durante a constituinte as forcas reformistas da salde e da previdéncia
entraram em acordo para enfrentar os grupos conservadores da Assembleia Constituinte que

ameacavam seus objetivos, conforme veremos no proximo capitulo.

6.4 CONSIDERACOES FINAIS

Os momentos do primeiro governo da redemocratizacdo brasileira que antecederam a
Assembleia Constituinte sdo proficuos para analise da acomodacdo das diferentes forcas
politicas, que se organizavam e realizavam suas primeiras movimentac@es visando a profunda
reestruturacdo que poderia ocorrer com o advento na nova Carta Magna nos diferentes ambitos
do Estado brasileiro. O objetivo principal desse capitulo foi oferecer um panorama sobre a
forma como a politica de assisténcia social foi percebida pelo governo Sarney, como 0s grupos
politicos que operaram com vistas a reestruturagdo das politicas sociais no Brasil e como isso
impactou a area da assisténcia social. Também exploramos a maneira como o contexto politico
da época ofertava possibilidades para uma transformac&o institucional de grande porte, tanto
nas politicas de protecdo social no sentido amplo, como especificamente na politica de
assisténcia social. A anélise dessa fase do processo possibilita a identificacdo das raizes de
alguns processos que, posteriormente, culminaram na conformagdo da institucionalidade da
assisténcia social concretizada na Constituicdo Federal e na Lei Orgénica da Assisténcia Social.

O primeiro aspecto desse periodo a ser destacado como um elemento essencial para a

transformacdo da assisténcia social no Brasil é o contexto de redemocratizagdo. O fim da
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ditadura militar deu origem a um ambiente atipico em que boa parte dos fundamentos
institucionais que sustentavam a politica nacional foi colocada em xeque. Contextos propicios
para grandes mudancas sdo caracterizados na analise de politicas publicas como janelas de
oportunidades. Sendo assim, compreendemos o fim da ditadura militar e inicio do processo de
redemocratizagdo como macroeventos desestabilizadores, que abriram uma janela de
oportunidade para a reconfiguragdo do paradigma orientador das politicas publicas de
assisténcia social, até entdo embasada na perspectiva filantropica. Em suma, foi nesse periodo
do processo analisado que se estabeleceu um macroambiente politico fértil para a posicédo de
inovacgOes institucionais que, possivelmente, poderiam resultar em transformagdes politicas de
grande porte, como foi o caso da assisténcia social.

Modelos analiticos de politicas publicas como os fluxos multiplos e o equilibrio
pontuado destacam que a janela de oportunidade se restringe a um potencial conjuntural para a
transformacdo. No entanto, esse ambiente ndo trara consequéncias concretas sem a agdo de
empreendedores de politica que percebam as possibilidades ofertadas pelas circunstancias
externas e que tracem estratégias para transformar as potencialidades em mudancas efetivas.
Sendo assim, apos termos estabelecido que um contexto favoravel as mudancas institucionais
estava posto pelo processo de redemocratizagdo naquele momento, é necessario compreender
de que maneira esse cendrio foi aproveitado por atores interessados na mudanca. Nesse ponto,
concentra-se 0 segundo aspecto fundamental a ser destacado nesse periodo do processo: a
participacdo de atores oriundos do campo da previdéncia.

Fligstein e McAdam (2012), ao elencarem as principais contribui¢Ges oferecidas por sua
versdo das teorias dos campos, salientam a importancia de se considerar a relacéo entre esses
espacgos para explicar suas dinamicas em tempos de estabilidade e suas transformacdes nos
momentos em que o equilibrio institucional € quebrado. A relacdo entre as areas de previdéncia
e da assisténcia social vai ao encontro daquilo que os autores defendem em sua analise sobre
os campos de acdo estratégica. Conforme abordamos nos capitulos sobre a historia da
assisténcia social, essa area sempre guardou relacdo préxima com o campo da previdéncia, seja
por sua inser¢do administrativa ou por suas fontes de financiamento. A interagédo entre esses
dois setores de politicas publicas sempre foi bastante hierarquizada: enquanto a politica de
previdéncia social foi a linha mestra para a estruturacdo das iniciativas de protecdo social
brasileira, a area da assisténcia social se configurou como um campo estabelecido de politicas
publicas por conta de seu carater fragmentado e residual, ancorada na logica filantropica, e

sempre esteve a reboque de seu primo abastado, a previdéncia.
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E justamente a vinculagdo hierarquica entre as areas que ensejara o processo de
transformacéo institucional que desassociou a politica de assisténcia social da previdéncia e
possibilitou que a area assistencial se estruturasse a ponto de se tornar um dos campos de acao
estratégica do Estado brasileiro, conforme veremos na sequéncia. Para ilustrar com clareza esse
fendmeno, utilizaremos o paralelo entre as politicas de assisténcia social implantadas no
governo Sarney e os debates que, concomitantemente, ocorriam no cerne da burocracia
previdenciaria com vistas as novas estruturas da prote¢éo social brasileira.

Consoante ao que ja foi exposto anteriormente, podemos afirmar que a meta do governo
Sarney em priorizar a “questdo social” ndo teve impacto significativo na forma como a
assisténcia social estava organizada no Brasil. Embora alguns programas tenham ampliado a
atuacdo de 6rgéos associados a area, nao havia uma compreensao sistematica a respeito de quais
deveriam ser as acfes no setor. De modo geral, os comandantes da assisténcia social
compreendiam a politica como uma complementacdo emergencial de outras areas. Para
comprovar esse entendimento, basta analisar as principais acGes perpetuadas pelos érgdos de
assisténcia nesse periodo, que estavam voltadas para as questBes de nutricdo de criangas,
gestantes e nutrizes e de educacdo infantil no formato de creches. As inovagdes nas acdes nas
instituicOes de assisténcia social — especialmente, a LBA — se deram no &mbito da gestédo, como
uma tentativa de modernizagdo trazida por administradores oriundos da Fundacdo Getulio
Vargas que, no entanto, ndo apresentaram uma perspectiva de politica assistencial que rompesse
com o paradigma filantropico, até entdo consolidado no Brasil.

Ao mesmo tempo em que a area de assisténcia social adotava um comportamento
reprodutivista em suas politicas, o debate dentre a burocracia previdenciaria apresentava outra
caracteristica. Em funcdo de uma visdo bem definida — amparada no paradigma dos direitos —
sobre 0 que deveria ser a protecao social no Brasil e sobre qual seria o papel da previdéncia
nesse contexto, foi fortalecida uma alternativa em que a politica de assisténcia social assumiria
um ambito de acdo proprio, exclusivo e bem delimitado. A construcéo desse cenario deve-se
majoritariamente a vinculacdo hierarquica entre o campo da previdéncia e a area da assisténcia,
que era vista pela elite burocratica do MPAS como um apéndice que contribuia para o
comprometimento da saude financeira previdenciaria. Esse entendimento foi fundamental para
a elaboracdo de uma solucdo que implicasse na separagdo explicita entre as duas areas.
Associada a esse posicionamento tambéem estava latente a nog¢éo de que haveria a necessidade
de um conjunto de servigos e beneficios basicos que seriam direitos inalienaveis da cidadania

brasileira, independente de contribuicdo previdenciéria, que ficaria a cargo da assisténcia social.
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A anélise do periodo pré-constituinte nos permite identificar que o ponto de partida para
a transformacéo institucional da assisténcia social brasileira concretizada nas etapas posteriores
ndo se originou nos 6rgdos de assisténcia do governo e nem de outros ambitos da sociedade,
mas sim teve como nascedouro a burocracia da previdéncia, por meio da proposta de separacdo
entre previdéncia e assisténcia e pela reivindicagdo de se encarar as iniciativas dessa natureza
pelo prisma dos direitos. Esses dois elementos se consolidaram e se tornaram estruturantes no
prosseguimento do processo de construcdo do campo de agdo estratégica da assisténcia social.
Essas ocorréncias demonstram como a dindmica interna do campo da previdéncia teve um
impacto significativo na estrutura de campos do Estado brasileiro, viabilizando, inclusive, o
surgimento de um novo campo, o da assisténcia social.

Associado a dindmica interna do campo da previdéncia, influenciando a estrutura de
campos estatais e 0 surgimento do campo da politica de assisténcia social, estava o terceiro
elemento de destaque do periodo pré-constituinte: a atuacdo de atores habilidosos dotados de
expertise, que conduziram os trabalhos do GT/MPAS e que tiveram sucesso na produgéo de um
relatorio que pudesse influenciar os processos de formulacdo de politicas publicas que se
sucederam na Assembleia Constituinte. As liderancas apresentadas no levantamento deste
capitulo ndo apenas eram dotadas de expertise reconhecida sobre o tema, mas também tiveram
a capacidade de interpretar a janela de oportunidade que foi aberta pelo processo de
redemocratizacdo, de elaborar propostas e estratégias que estivessem de acordo com o0 ambiente
externo que antecedia a elaboracdo da nova constituicdo e de construir coletivamente um
relatorio que traduzisse em proposi¢cGes de medidas concretas suas conviccGes acerca da
tematica da prote¢do social, envolvendo representantes de diferentes areas governamentais e
setores da sociedade. Essas caracteristicas aproximam esses atores ndo s6 do conceito de
comunidades epistémicas, conforme foi explorado na terceira secdo deste capitulo, como
também os remetem as nocdes de atores habilidosos e empreendedores de politicas.

Em suma, os trés principais aspectos levantados nessas consideragdes finais foram
herancas legadas por esse periodo ao processo de constituicdo da assisténcia social como um
campo de acdo estratégica. A anélise aprofundada desse processo passa pela construcéo de uma
janela de oportunidade para transformacdes institucionais de grande porte, proporcionada pelo
fim da ditadura militar e pelos procedimentos de redemocratizacdo do pais, pela dinamica
interna do campo da previdéncia influenciando a formacéo de uma ordem social especifica para
a assisténcia social, e pela atuagdo de uma burocracia especializada que conjugou seus
conhecimentos com a capacidade politica de articulagdo para a elaboracdo de uma proposta

condizente com o clima politico do momento e com a consideravel possibilidade de orientar as
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discussdes sobre o tema nas etapas posteriores. No préximo capitulo, abordaremos os reflexos
de atores e propostas construidas pelo GT/MPAS no processo de inclusdo da assisténcia social

no tripé da seguridade social elaborado na Assembleia Constituinte.
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7 A ASSISTENCIA SOCIAL NA ARENA DE DISPUTAS DA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE

O processo de transicdo democratica teve como seu auge a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), espaco reservado para a elaboracdo de uma nova Carta Magna que lancaria
as bases de uma nova institucionalidade no Estado brasileiro. Dentre as questdes a serem
reestruturadas nesse ambiente de deliberacéo, estava a garantia dos direitos sociais necessarios
para a construcdo de um novo modelo de cidadania no Brasil. A conformacdo de um novo
sistema de protecdo social era essencial para esse processo. O presente capitulo tem como
objetivo mapear o desenvolvimento das discussdes acerca dessa temaética, identificando os
procedimentos que levaram a inclusdo da politica de assisténcia como um dos sustentaculos do
entendimento de seguridade social consagrado pela nova Constitui¢do. Para o cumprimento
dessa tarefa, analisaremos as diferentes etapas de construcdo do texto constitucional,
reconhecendo diferentes atores, interesses e ideias que exerceram influéncia nesse processo.

De acordo com a periodizacdo adotada neste trabalho, a constituinte encerra a primeira
etapa do processo de conformacéo do campo de agéo estratégica da assisténcia social no Estado
brasileiro por solidificar uma nova visdo de assisténcia social retratada no texto constitucional.
Abandona-se a filantropia como valor orientador, passando a se trabalhar com a perspectiva da
assisténcia como um direito do cidaddo e um dever do Estado. A inclusdo dessa visdo na
Constituicdo Federal marca a culminacdo de um processo de construcdo que vinha ocorrendo
desde o fim da ditadura militar.

A convocagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte foi uma das principais
promessas de campanha de Tancredo Neves. A ideia era construir um férum livre e
independente capaz de traduzir os anseios da populacdo em um documento que refundasse a
Republica. José Sarney, que assumiu a presidéncia ap6s a morte de Tancredo, cumpriu a
promessa de seu antecessor. No entanto, a forma como Sarney encaminhou a formacao da ANC
gerou controvérsia. Antecedendo a formagdo da Assembleia Nacional Constituinte, Sarney
propos a criacdo da Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, também conhecida como
Comissao Afonso Arinos, por conta de seu presidente. Esse grupo foi composto por 50 notaveis
nomeados pela presidéncia da Republica,® com a missdo de elaborar um anteprojeto de
constituicdo para servir como ponto de partida para os trabalhos da ANC (BRASIL, 1986h).

Apesar da intencdo inicial, a proposta da Comissdo ndo chegou a ser enviada a Assembleia

30 Dentre os notaveis nomeados por Sarney para compor a Comissdo Afonso Arinos estd Raphael de Almeida
Magalhdes, que no ano seguinte assumiria a funcéo de Ministro de Previdéncia e da Assisténcia Social.
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Constituinte. Sarney justificou essa opgéo pela tentativa de evitar uma crise entre os poderes,
tendo em vista a ameaca de Ulysses Guimarées — presidente da ANC — de devolver o texto caso
este fosse encaminhado ao Congresso (AGENCIA SENADO, 2008). O parlamento interpretou
a atitude da presidéncia da Republica em formar um conselho de notaveis para construir uma
sugestao de texto constitucional como uma tentativa de direcionar os constituintes, limitando a
autonomia da Assembleia.

Lima, Passos e Nicola (2013, p. xxii) apontam outros dois motivos para o recuo de
Sarney: o forte contedo social progressista do texto proposto pela Comisséo e a adocdo do
sistema parlamentarista de governo, dois aspectos que iam de encontro aos pensamentos do
presidente. Mesmo néo tendo sido enviado diretamente & Assembleia Nacional Constituinte, o
anteprojeto da Comissao Afonso Arinos foi publicado no Diario Oficial na forma de despacho
presidencial e serviu de base para a atuacdo de diversos deputados constituintes.

No anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos, havia duas mencdes diretas a assisténcia
social. A primeira proibia o Estado de instituir impostos sobre entidades de assisténcia social.
Esse trecho referia-se as questdes tributarias das instituicdes privadas de filantropia, que
historicamente comandaram as iniciativas deste setor no Brasil. Portanto, nessa passagem nao
ha qualquer relagdo com uma visédo de politica pablica de assisténcia social.

A segunda mencao a assisténcia social esta situada no titulo IV, nomeado “Da Ordem
Social”, especificamente no capitulo II intitulado “Da Seguridade Social”. Esse capitulo
detalhava o direito a seguridade social e a previdéncia. No entanto, 0 emprego do termo
seguridade social é distinto daquele que foi consagrado no texto final da Constituicdo Federal.
O anteprojeto, de maneira geral, utilizava a expressao seguridade como equivalente a seguro
social, conforme é possivel perceber no seguinte trecho: “Art. 347 — E garantida, na forma
estabelecida em lei, seguridade social, mediante planos de seguro social, com a contribuicdo da
Uni&o e, conforme os casos, das empresas e dos segurados” (BRASIL, 1986h, p. 48). Ou seja,
de acordo com a perspectiva exposta no documento, 0 acesso a seguridade social estaria
condicionado as contribuicfes previdenciarias. Esse entendimento contrariava tanto o relatério
final do Grupo para Reestruturacdo da Previdéncia Social como o texto final da Constituicéo,
que em breve abordaremos. A assisténcia € aludida sem a articulagdo com a seguridade. A
aparicdo do termo esta relacionada a obrigacdo das organizacdes de assisténcia social em
criarem “col6nias de férias e clinicas de recuperacdo de convalescenca, que serdo mantidas
pelos Poderes Publicos, conforme dispuser a lei” (BRASIL, 1986h, p. 49).

A andlise da forma como as questdes de protecdo, seguridade e assisténcia social sdo

colocadas no anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos possibilita descartarmos a influéncia
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desse documento no produto final da Constituicdo nessas teméticas. Os entendimentos de
seguridade e assisténcia ndo guardam relacdo com aquilo que consta na Carta Magna. Sendo
assim, apesar de o relatorio da Comissao ter tido influéncia no processo constituinte, esse fato
ndo se estendeu ao conteddo das politicas de seguridade e assisténcia social. Portanto, a
construcdo do arranjo em questdo neste trabalho foi realizada em outras esferas de influéncia
do texto constitucional.

Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte foram iniciados oficialmente em 1°
de fevereiro do 1987. Os primeiros meses foram dedicados a elaboracdo do Regimento Interno
da ANC, instrumento regulador dos diferentes procedimentos e etapas do processo constituinte,
cujo resultado final foi publicado em 25 de margo de 1987. Basicamente, a trajetoria das
propostas de textos constitucionais era a seguinte: inicialmente debatiam-se as propostas em
subcomiss@es tematicas; em um segundo momento, as proposi¢des acordadas nas subcomissdes
eram levadas as comissdes tematicas; finalizado as discussdes nesse espago, 0 anteprojeto das
comissdes tematicas era encaminhado a comissdo de sistematizacdo que possuia a fungédo de
conferir unidade ao texto constitucional, agregando a totalidade de deliberacdes anteriores e
construindo um todo harmdnico e coerente; a trajetoria prosseguia com o encaminhamento do
projeto da comissdo de sistematizacdo para a aprovacao do plenério; por fim, o texto era
direcionado para a comissdo de redacdo, espago no qual apenas poderiam ser realizadas
adequacdes na redacao para aprimorar a clareza no texto, sem que houvesse uma transformacao
significativa a respeito dos sentidos das pecas legislativas. Concluidos todos esses
procedimentos, o0 texto seria encaminhado novamente ao plenario para sua promulgacdo. A
figura a seguir apresenta uma sintese da cronologia em que esses procedimentos ocorreram
(LIMA; PASSOS; NICOLA, 2013).
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Figura 4 — Linha do tempo de elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: Camara dos Deputados, 2018.

O debate sobre protecdo social, seguridade, previdéncia e assisténcia teve inicio na
Subcomissdo de Saude, Previdéncia e Meio Ambiente. Na sequéncia, as discussdes foram
transpostas para 0 ambito da Comissdo da Ordem Social. Concluida essa etapa, prosseguiram
para a Comissdo de Sistematizacdo, chegando, finalmente, para a aprovacdo do Plenario.
Apesar de essa ter sido a trajetoria majoritaria para os assuntos da seguridade social, alguns
debates relacionados com a assisténcia social também ocorreram na Subcomissdo da Familia
do Menor e do Idoso, que estava vinculada a Comissao da Familia, da Educacdo, Cultura e
Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacéo.

Nas préximas secdes detalharemos as principais dindmicas que interferiram na
elaboracdo do texto constitucional sobre seguridade e assisténcia social. Contudo, antes de
analisarmos as interacdes entre 0s atores e as propostas vinculadas a esse setor, € preciso
aprofundar a investigacdo no que concerne a forma como as regras do jogo constituinte afetaram
o resultado das deliberacGes nas diferentes etapas desse processo. Esse procedimento analitico
é necessario tendo em vista a centralidade da institucionalidade que regulou a dindmica da ANC
na explicagdo dos produtos finais apresentados ao final do processo, conforme destaca Gomes
(2006), ao investigar a construcdo da Constituicdo de 1988. A autora defende que o resultado
final da ANC foi fortemente influenciado pelo desenho institucional que formatou os trabalhos
nesse espacgo e que impactou o comportamento dos parlamentares.

Considerando esse pressuposto, verifica-se que, apesar da suposta linearidade do

processo legislativo proposto pela primeira versdo do Regimento Interno, o andamento dos
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trabalhos e a mudanca na balanca de poder da ANC acarretaram em uma reforma regimental
que alterou substancialmente a dindmica de funcionamento da Assembleia e,

consequentemente, os resultados de seu trabalho.

7.1 O DESENHO INSTITUCIONAL DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE E
SEUS EFEITOS NA CONSTRUCAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL

Gomes (2006) ressalta a existéncia de dois momentos distintos nos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte. O primeiro deles, regulado pelo primeiro Regimento
Interno, favorecia a descentralizagdo das deliberagdes nas subcomissdes e comissbes tematicas.
A concentracdo das votacdes estava nas proprias comissdes, que, muitas vezes, nao refletiam a
composicdo ideoldgica e de interesses da totalidade dos membros da ANC. Esse cenario,
viabilizado pelo primeiro regimento, foi uma das causas para a construgéo de um texto muito
mais progressista do que o esperado se considerarmos a composicao ideolégica da Assembleia.
Diante dessa realidade, houve uma reacdo das forcas conservadoras, que se articularam para
promover um conjunto de transformacbes no regimento, de modo que seus interesses e
concepgdes acerca do desenho do sistema politico brasileiro e de suas politicas publicas
estivessem impressos no texto constitucional.

Tendo em vista as duas grandes fases da Assembleia Nacional Constituinte, podemos

sintetizar o processo de elaboracdo da Constituicdo nas seguintes etapas:

Quadro 6 — Etapas do processo constituinte e ordenamentos regimentais

Regimento Etapa

1. Instalacdo da ANC, elei¢do do presidente e elaboracdo do regimento interno
provisorio

2. Elaboragdo do Regimento Interno

o ) 3. Subcomissdes Tematicas
Primeiro Regimento s »
4. Comissdes Tematicas

Interno
5. Comiss8o de Sistematizacdo
6. Reforma Regimental
7. Plenério
Segundo Regimento 8. Comissdo de Redacéo Final
Interno 9. Promulgacio e publicagio da Constituicéo

Fonte: Elaboracdo propria baseada em Gomes (2006) e Lima, Passos e Nicola (2013).
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Ao abordar o contraste entre os resultados dos procedimentos da etapa de subcomissdes
e comissOes e as tendéncias majoritarias do colegiado da ANC, Lima, Passos e Nicola (2013)
recorrem a uma pesquisa publicada no Jornal Folha de S&o Paulo para demonstrar o quadro
geral do alinhamento ideoldgico dos constituintes. De acordo com esse levantamento, a
distribuicdo entre os membros no espectro ideoldgico ocorria da seguinte maneira: direita, 12%;
centro-direita, 14%; centro, 32%; centro-esquerda, 23%; esquerda, 9%. Dessa forma, a
tendéncia progressista majoritaria resultante dos trabalhos de subcomissfes e comissées ndo
espelhava a distribuicéo relativamente equilibrada entre os distintos campos ideolégicos.

A explicacdo para a conformacdo de um regimento que permitisse esse tipo de distorgéo
é atribuida a pressdo parlamentar para a constru¢cdo de um arranjo que comportasse a
participacdo efetiva de todos os constituintes, o que implicava na pulverizacdo dos espacos
deliberativos. Ademais, as forcas conservadoras da ANC estavam fragmentadas em funcéo das
disputas internas na definicdo de seu representante na disputa pela sucessao presidencial. Por
conseguinte, agrupamentos mais progressistas tiveram sucesso na formacdo de um
ordenamento que favorecesse a participacdo popular e que priorizasse as subcomissdes e
comissdes tematicas como as principais arenas de deliberac¢do do processo constituinte. Sendo
assim, os trabalhos foram divididos em oito comissdes tematicas, sendo cada uma delas
subdivididas em trés subcomissdes tematicas, totalizando 24. A ideia era que cada subcomissao
elaborasse um anteprojeto que subsidiasse as discussdes das comissdes. Estas por sua vez
encaminhariam um anteprojeto para a comissdo de sistematizacdo, que elaboraria um
anteprojeto de constituicdo. A adocdo dessa sistematica descentralizada possibilitou uma
dindmica de formulacdo de baixo para cima.

As subcomissdes foram canais importantes para a participacdo societal na elaboracao
da Carta Magna. Os constituintes dispunham da possibilidade de convidar representantes
sociais com alguma representatividade nos temas em pauta para apresentar Sseus
posicionamentos e reivindicagdes. Cotidianamente, as reunies das subcomissdes assumiam o
formato de audiéncias publicas com as participacGes de diferentes grupos sociais e politicos
gue advogavam sobre suas causas.

Além das participacbes nas reunides das subcomissdes, entidades representativas
tiveram outras possibilidades de encaminhar sugestdes ao novo texto constitucional. O principal
instrumento para a participacdo societal eram as emendas populares. No total, foram
encaminhadas 122 emendas populares, que somavam 15 milhdes de assinaturas de cidaddos
brasileiros. Destas, 83 cumpriam 0s requisitos regimentais para sua apreciacdo (SENADO

FEDERAL, 2013). A presenca de mecanismos efetivos de participacdo popular evidencia que
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as primeiras etapas do processo constituinte apresentavam grande permeabilidade as demandas
populares, especialmente das organiza¢des da sociedade civil, reprimidas durante as décadas
de governo ditatorial (BACKES; AZEVEDO; ARAUJO, 2009).

O arranjo bottom-up de subcomissdes e comissdes tematicas encontrou o seu gargalo no
momento em que os anteprojetos foram encaminhados a Comissdo de Sistematizacdo. A
dindmica descentralizada foi sucedida por um momento de forte concentracdo de poder na
esfera responsavel pela conformacéo da primeira versdo de projeto completo de constituicéo.
A previsdo contida no Regimento Interno era de que, apos os recebimentos dos anteprojetos das
comissdes tematicas, o relator da Comissdo de Sistematizacdo teria 10 dias para apresentar o

projeto. Porém, os procedimentos de sistematizagdo duraram quase 0ito meses.

Entre 26 de junho, data da entrega do Anteprojeto de Constituicdo pelo relator da
Comissdo de Sistematizagdo, e 18 de novembro, data de encerramento das votagdes
daguela Comissdo, a Constituinte viveu uma longa fase de agonia. Todas as
expectativas foram convulsionadas, todos os cronogramas foram desrespeitados,
todos os conflitos recrudesceram. O cenario decisério foi marcado pelo agravamento
das tens@es sociais, politicas e econdmicas. A expressao popular explodiu em quebra-
quebras e vaias, brilhou na apresentagdo de emendas coletivas e aplacou-se em
desmobilizagdo. O empresariado conspirou, 0 governo aliciou, a midia esculachou, a
transicdo tremeu, a Constituicdo atolou. Quando dezembro chegou, nada mais era
como antes. (PILATTI, 2008, p. 147-148).

Com os problemas na Comissdo de Sistematizacdo, os processos decisérios foram se
deslocando para espacos informais, por meio de articulacdes entre o comando da Assembleia
Constituinte e os lideres partidarios. Os proprios membros da Comissao deixaram de frequentar
as reunides. Um dos poucos momentos de valorizacdo desse locus decisorio foi quando as 83
emendas populares admitidas foram discutidas.

O resultado produzido em um ambiente tdo conturbado foi alvo de criticas advindas da
midia, da sociedade civil e dos proprios parlamentares constituintes. No total, foram
apresentadas quatro vers@es de anteprojetos de Constituicdo até se chegar a versdo para ser
avaliada pelo Plenario, o Projeto A.3! A cada novo projeto apresentado pelo relator eram
realizados consideraveis cortes em relacdo ao material construido nas etapas anteriores, com
objetivo de conciliar os interesses das forcas conservadores que ndo foram contempladas pelas
dindmicas descentralizadas (GOMES, 2006).

Mesmo com os movimentos de conciliagdo de interesses, aprovagao do Projeto A
consagrou uma proposta de texto constitucional mais progressista do que as liderancas politicas

da Assembleia Nacional Constituinte previam e intencionavam. A partir de ento, articulou-se

31 Antecederam o Projeto A o Projeto I e os substitutivos Cabral | e Cabral 1, cuja nomenclatura fazia referéncia
a Bernardo Cabral, relator da Comisséo de Sistematizacéo.
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uma reacdo dos grupos conservadores para alterar o regramento do processo constituinte de
modo a permitir que modificagdes textuais de maior envergadura fossem permitidas na fase de
deliberacdes do Plenario. Na primeira versdo de Regimento Interno, ndo estava prevista a
possibilidade de encaminhamento de emendas substitutivas de Titulos, Capitulos, Secbes e
Subsec¢des em Plenario. Essa realidade limitava a capacidade de que grandes mudangas de rumo
fossem conduzidas nessa etapa. Como consequéncia, o direcionamento determinado pelas
etapas descentralizadas, condensado no Projeto A, seria, em esséncia, preservado.

Para alterar esse cendrio, parlamentares de inclinacdo conservadora que estavam
insatisfeitos com os rumos dos trabalhos constituintes formaram um bloco denominado
“Centrao”. Prevendo a aprovagdo do Projeto A na Comissdo de Sistematizacdo, €sse grupo
encaminhou a Mesa Diretora a proposta de resolucdo, assinada por 309 constituintes, que
alterava o Regimento Interno. A principal justificativa para a alteracdo regimental era os
entraves impostos pela primeira versdo do Regimento para modificagdes substantivas ao texto
do projeto da Comissdo de Sistematizacdo em Plenério. A rearticulacdo das forgas
conservadoras em um novo bloco suprapartidario viabilizou a aprovacédo do novo Regimento e
impo6s grandes transformacfes ao processo constituinte. Dentre as principais modificacdes
promovidas pelo novo Regimento estava o maior poder do Plenario em promover mudancas
nos textos oriundos de subcomissdes e comissdes e a extingdo da Comissao de Sistematizacao,
que foi substituida pela Comissdo de Redacdo, responsavel por criar uma versao final do texto
apos as deliberac6es do Plenario (LIMA; PASSOS; NICOLA, 2013).

E importante salientar, porém, que, apesar da formacdo de um bloco majoritario, o
Centrdo era caracterizado por uma grande diversidade interna, o que inviabilizava um
comportamento uniforme de seus membros em todas as votagdes. A coesdo para a alteracdo do
Regimento ndo foi traduzida no dominio de todas as disputas de Plenario em funcdo dessa
heterogeneidade, o que gerava um cenario de pulverizacdo das forcas politicas. Em diversas
ocasides, a divisdo entre os parlamentares era tdo grande que impossibilitava a formacédo da
maioria regimental para a aprovacao de matérias. A solucdo encontrada para esses impasses se
deu pela mediacdo das liderancas partidarias, que passaram a negociar previamente consensos
em temas que acarretariam em grandes cisdes no Plenario, configurando uma dinamica
profundamente distinta do que havia sido estabelecido pelo primeiro formato de processo
constituinte. A conclusdo da Assembleia Nacional Constituinte e promulgacéo do texto da Carta
Magna de 1988 somente foi possivel pela composicdo de acordos entre liderangas e pelo
adiamento das discussGes de temas polémicos, cujo consenso dificilmente seria atingido

naquele momento, para serem reguladas por legislacdes infraconstitucionais.



183

7.2 O INIiCIO DA TRAJETORIA DA ASSISTENCIA SOCIAL NA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE: A SUBCOMISSAO SAUDE, SEGURIDADE E MEIO
AMBIENTE

O breve delineamento dos marcos institucionais e das diferentes configuragdes de forcas
politicas apresentado é importante para situar o desenvolvimento dos debates na area da
assisténcia social. E inviavel analisar os debates transcorridos a respeito desse tema sem
considerar o enquadramento institucional geral ao qual essas discussdes estavam submetidas.
Considerando os aspectos conjunturais, passaremos a detalhar a trajetoria que a assisténcia
social teve na ANC até ser incluida nos artigos 202 e 203 da Carta Magna de 1988.

A Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente, uma das trés subcomissdes
atreladas a Comissdo de Ordem Social, foi o ponto de partida desse percurso. O enfoque
deliberativo desse espago recaia sobre as politicas de saude, meio ambiente e previdéncia. Do
ponto de vista partidario, a composicao de titulares e suplentes, de modo geral, obedeceu a
proporcéo de distribuicdo de parlamentares por partido no ambito global da ANC. No entanto,
ao analisarmos a distribuigio partidaria dos membros com participagio ativa na Subcomissio,*
identificou-se um numero proporcionalmente menor de parlamentares filiados a legendas
conservadoras.

A comparacao da demografia partidaria dos membros ativos da Subcomissao em relacao
a totalidade de parlamentares que oficialmente integravam esse grupo como titulares ou
suplentes indica a participagdo dos principais partidos conservadores da ANC, o Partido da
Frente Liberal (PFL), o Partido Democratico Social (PDS) e o Partido Liberal (PL).3 Ao todo,
34,1% das posicdes de titularidade e supléncia foram reservadas a esses partidos. No entanto,
no conjunto dos participantes ativos, esse percentual caiu para 30,4%. Essa tendéncia é inversa
quando consideramos os partidos cuja origem remetia a oposi¢do a ditadura. A soma de vagas
na subcomissdo destinadas ao PMDB, ao PT, ao Partido Democratico Trabalhista (PDT) e ao
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) totalizam 65,8%. Contudo, ao considerarmos 0s membros

com participacgéo efetiva, esse percentual se eleva para 69,8%. As variagdes ndo séo grandes,

32 Dos 42 membros titulares e suplentes da Subcomissdo, 19 ndo tiveram nenhuma participacdo registrada nas
transcri¢des das reunides, o que conforma um universo de 23 membros ativos durante os trabalhos da Subcomisséo.
33 PFL e PDS formaram-se a partir da dissolucio da ARENA, partido de sustentacdo da ditadura militar. O PL,
por sua vez, é uma dissidéncia do PFL.
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porém indicam uma maior inclinacdo do espectro que vai do centro a esquerda em participar
das discuss@es dos temas abarcados pela Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente.

A nomenclatura da subcomissdo suscita algumas reflexdes importantes para a
caracterizacdo do seu tipo de atuacdo. Em seu nome, saude e seguridade social sdo colocadas
como duas &reas apartadas. Posteriormente, quando as discussdes sdo deslocadas para a
Comissdo de Ordem Social, a salde passou a integrar a seguridade social, tonando-se uma das
trés areas de sustentacdo do sistema. Esse entendimento a respeito da inser¢do da politica de
salde esteve presente de maneira marginal no debate da subcomissdo, sendo uma inovacgao
protagonizada no ambito da comissé&o.

Na subcomisséo, a defesa da inclusdo da satde na seguridade social foi realizada apenas
uma vez, pelo Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social da época, Raphael de Almeida
Magalhaes, em uma audiéncia publica. As demais mencdes da relacdo entre salde e seguridade
se referem a necessidade de se separar o financiamento da salde, entendida aqui como uma
politica que devia ser custeada pelos recursos fiscais, do financiamento da previdéncia social,
sustentada pelas contribuicdes de empregadores e empregados. Essa preocupacao foi exposta
de maneira ostensiva por um representante da Comissdo Nacional de Previdéncia Social e
Saude da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), em seu pronunciamento realizado a convite
da subcomissdo. O receio apresentado pelo representante da CUT foi um dos fatores
fundamentais nas deliberagdes do relatdrio final do GT/MPAS acerca da relacdo entre salde e
assisténcia social e o sistema previdenciario: a separacdo de fontes de financiamento era
considerada essencial. Esse é o primeiro ponto de continuidade entre o debate sobre a protecédo
social que antecedeu o0 processo constituinte e as discussdes da ANC.

Outra questdo suscitada pelo titulo da subcomisséo € a utilizacao, desde o principio dos
trabalhos, do termo seguridade social. A adogdo desse conceito para caracterizar uma
abordagem expandida das politicas de protecdo social, anteriormente atreladas a ldgica do
seguro, havia sido consagrada pelo Grupo de Reestruturacdo da Previdéncia Social e manteve
sua presenca no processo constituinte. Todavia, a utilizacdo dessa expressao era realizada sem
clareza a respeito de sua definigé&o.

Era comum os constituintes recorrerem ao termo seguridade como mero sindnimo para
previdéncia ou seguro social, sem reconhecer as concep¢des de politica social que estavam
subjacentes a esse conceito. No entanto, alguns parlamentares e convidados da subcomissdo
trouxeram aportes com a finalidade de delimitar de maneira mais clara a definicdo de seguridade

social. Mais uma vez destaca-se 0 depoimento do ministro do MPAS, Raphael de Almeida
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Magalhées, que transmitia aos constituintes boa parte dos debates acumulados no @mbito

burocratico desse ministério.

O primeiro ponto que gostaria de destacar é que a Constituicdo deveria, no nosso
modo de entender, definir algumas orientagdes e principios basicos que orientassem
a politica de Previdéncia Social do pais, a comecar por reconceitua-la como
seguridade social. Inclinacdo que vejo até mesmo no nome e na denominacdo da
prépria subcomissdo que ndo se denomina previdéncia social, mas que se intitula
seguridade social, que é um conceito mais amplo, de contetdo social mais extenso e
a meu ver muito mais ajustada as necessidades e deveres da seguridade social no pais.
[...]. Este me parece o primeiro ponto a salientar a fim de que ndo se conceba a
seguridade social como uma relagdo entre pessoas que contribuem e dai geram direitos
individuais; ela tem necessariamente uma caracteristica mais ampla — tem uma
caracteristica de seguro social e de seguro coletivo e € mais abrangente do que uma
relagdo bilateral. (BRASIL, 19874, p. 71).

O ministro salientou a importancia de se conceber a protecdo social para além da
previdéncia e de l6gica do seguro, destacando a importancia de um redirecionamento conceitual
com vistas a estender a acdo estatal para os publicos ndo segurados, garantindo a ampliagdo do
escopo de cidadania no pais. As tematicas sintetizadas pela homenclatura da subcomisséo
atrairam um conjunto de parlamentares constituintes afeitos as questfes sociais, com
predominancia daqueles vinculados ao setor da saude. As funcdes de presidente e relator, por
exemplo, ficaram a cargo, respectivamente, de José Elias Murad e Carlos Mosconi, ambos
médicos e cujas trajetdrias politicas estavam associadas as politicas desse setor. Verificando a
biografia dos membros mais ativos na subcomissdo, é possivel identificar a predominancia de

constituintes como formacao na area de salde e/ou atuacao politica nessa area.
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Quadro 7 — Membros que mais proferiram palavras na Subcomissao por area de formacédo ou de atuacdo
profissional/politica

o ARLAMENTAR NUMERO DE AREA DE FORMACAO OU'ATUAQAO
PALAVRAS PROFISSIONAL/POLITICA

Carlos Mosconi 57177 Médico
José Elias Murad 49253 Médico
Eduardo Jorge 35825 Médico
Fabio Feldmann 16466 Advogado, Especialista em Direito Ecolégico
Cunha Bueno 14107 Sem vinculo com os temas da Subcomissédo
Adylson Motta 14038 Dentista
Floriceno Paixéao 8718 Advogado concursado do IAPI
Jorge Uequed 6895 Sem vinculo com os temas da Subcomisséo
Carlos Santana 4756 Médico
Abigail Feitosa 4513 Médica
Maria de Lourdes Abadia 4030 Servigo Social
Julio Campos 3615 Sem vinculo com os temas da Subcomissao
Joaquim Sucena 2971 Médico
Geraldo Alckmin 2911 Médico
Eduardo Moreira 2207 Meédico

Fonte: Elaboracgdo propria baseada em Brasil (1987a) e Abreu et al. (2010).

O quadro acima apresenta os constituintes membros, titulares ou suplentes, da
subcomissdo que tiveram maior participacdo, considerando o nimero de palavras proferidas no
decorrer das reunides. Dos 15 parlamentares mais ativos, nove possuiam formacao académica
na area da saude, sendo oito médicos e um dentista. As areas da previdéncia, assisténcia social
e meio ambiente estavam representadas por um parlamentar cada.3* Os trés constituintes
restantes ndo possuiam nenhuma vinculacdo com as areas de atuacdo da subcomissao em suas
trajetdrias profissionais e politicas. A incidéncia majoritaria de representantes inseridos no
campo da satde é um dos indicadores que reforca a percepc¢éo de que esse era 0 tema prioritario
para a maioria dos componentes da subcomissdo, conclusdo corroborada pela analise da

proporgdo dos debates do grupo que foram dedicados a cada tema.

34 Para essa classificagdo, consideramos a formagdo em Servico Social de Maria Lourdes Abadia como vinculada
a area de assisténcia social. No entanto, a participacdo da parlamentar nas definicbes sobre esse setor foi
inexistente.
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Gréfico 5 — Percentual de temas abordados nas reunides da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente
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Fonte: Elaboracdo prépria baseado em Brasil (1987a).

Aproximadamente 47% dos debates da subcomissdo foram dedicados a saude. Isso foi
mais do que o dobro da parcela destinada a previdéncia social, 21,4% das discussfes. A temética
do meio ambiente tomou 8,9% das atividades da subcomisséo. A assisténcia social foi o tema
menos debatido, tendo ocupado apenas 0,8% dos trabalhos. Esse é o primeiro dado que indica
a posicao periférica que as questdes da assisténcia social tiveram nesse espaco de deliberacéo.

Outro indicador da relevancia de cada tépico em um ambiente deliberativo como a
Subcomisséo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente é a contagem de palavras, exposta aqui
com o auxilio da nuvem de palavras, recurso grafico que facilita a visualizacdo da proporcao

de incidéncia de uma palavra ao mostra-la em tamanho maior.
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Figura 5 — Nuvem das 50 palavras mais mencionadas nas reunides da Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio
Ambiente
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Fonte: Elaboracdo propria baseada em Brasil (1987a).

Novamente, o destaque da palavra saude na nuvem de palavra aponta para a relevancia
desse topico nas discussdes da subcomissdao. Em propor¢do menor, podemos encontrar as
palavras previdéncia e ambiente em tamanhos diminutos, devido a sua menor repeti¢do no
debate. As expressdes assisténcia e seguridade ndo aparecem no mapeamento das 50 palavras
mais mencionadas nas transcri¢des das reunides do grupo.

A analise conjunta do Quadro 7, do Grafico 5 e da Figura 5 oportuniza a elaboracéo de
algumas conclusdes. A mais evidente delas € o predominio do tema da salde como carro-chefe
dos trabalhos da comissdo. Outro elemento de destaque € a maior importancia dada as questoes
da previdéncia do que uma discussdo ampla a respeito da seguridade social, o que vai ao
encontro do diagnostico de pouca clareza do entendimento dos constituintes sobre a nogao de
seguridade, que estava sendo colocado em pauta por forcas externas aquele espago. A ultima
conclusdo diz respeito a assisténcia social e decorre da confusédo entre previdéncia e seguridade
social. Como o debate a respeito da seguridade era relegado a segundo plano, sendo priorizadas
discussOes especificas sobre previdéncia, as conversas acerca do papel da assisténcia social em

um sistema de seguridade eram, consequentemente, ocultadas.
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7.2.1 A assisténcia social na Subcomissédo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente

Os debates sobre assisténcia social na Assembleia Constituinte foram iniciados na
subcomissdo. O panorama das discussfes nesse espaco se assemelhou ao que foi identificado
no Grupo de Trabalho para Reestruturacdo de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social, sendo a assisténcia uma questdo com pouco relevancia na dindmica de
trabalho da subcomissdo. A importancia reduzida se deu tanto do ponto de vista quantitativo
como pelo viés qualitativo, com poucos avancos em termos de defini¢cdes substantivas a respeito
das iniciativas desse setor. A manutencdo da posicdo periférica da assisténcia social nas
definicBes acerca da protecdo social, que ja havia sido identificada também nos trabalhos do
GT/MPAS, pode ser ilustrada, para além dos dados ja apresentados, pelo fato de que, nas poucas
vezes em que foi integrada ao debate, a assisténcia estava vinculada a discussdo sobre outras

politicas, em especial a previdéncia social.

Grafico 6 — Temas abordados em concomitancia com a assisténcia social nas reunides da Subcomissdo de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente
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Fonte: Elaboragdo propria baseada em Brasil (1987a).

O gréafico acima revela a reproducéo do padréo encontrado no GT/MPAS: as discussdes
sobre assisténcia social estavam a reboque das defini¢des a respeito da previdéncia. No caso da
subcomissdo, 75% dos debates sobre assisténcia foram realizados em conjunto com conversas
a respeito da previdéncia social. A repeticdo ndo se limita apenas a uma semelhanca qualitativa
entre as duas esferas deliberativas. O conteido do debate na subcomissdo também se aproxima

do que foi encontrado no GT/MPAS, inclusive com a presenca de componentes desse grupo e
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de outros representantes da gestdo previdenciaria importando as concepcbes desenvolvidas
nesse espaco para o contexto constituinte. No norte das discussdes estava o entendimento de
que as atividades assistenciais constituiam um desvio de funcdo dos recursos previdenciarios
para objetivo alheios a esse setor.

Um dos convidados a apresentar esse posicionamento aos parlamentares foi Obed
Dornelles Vargas, entdo presidente da Confederacao Brasileira de Aposentados e Pensionistas,

que havia integrado o GT/MPAS. Em sua exposi¢do a subcomissdo, Vargas defendeu que

[...] é preciso que se encare a Previdéncia Social como €, um sistema de seguridade
social e no uma instituicio de beneficéncia. E natural, no estagio atual da sociedade
brasileira, onde infelizmente existem imensos bolses de miséria absoluta, que o
Estado destine recursos para minorar e reverter tal situacdo. Mas isto deve ser
realizado & custa dos mais abandonados, nunca como atualmente com recursos
subtraidos dos modestos ganhos dos assalariados e demais trabalhadores. Muito
menos a custo da reducdo dos proventos daqueles que, ap0s cumprirem seus
compromissos na construgéo da riqueza nacional, se afastam da atividade por velhice,
tempo de servico, invalidez ou morte. Eis por que advogamos que a LBA, a Funabem,
a Fundacdo Abrigo Cristo Redentor, e outras meritorias institui¢cbes, devam ser
destacadas da Previdéncia Social, sejam integradas, em principio, de forma a evitar-
se dispersdo de esforcos, passando a ser atendidas com recursos fiscais,
especificamente a elas destinados [...]. (BRASIL, 1987a, p. 41-42).

Cabe destacar, na manifestacdo de Vargas, a oposicdo que o interlocutor faz entre a
previdéncia social, entendida como um sistema de seguridade social, e a assisténcia, igualada a
beneficéncia. Ndo ha qualquer preocupacdo em problematizar a nogdo de assisténcia social
como filantropia e em transformar esse quadro, reestruturando a area a partir do paradigma dos
direitos. Esse trecho é emblematico, pois evidencia que os debates sobre assisténcia social
foram conduzidos sem o objetivo de organizar as iniciativas governamentais dessa natureza
como setor de politica publica, mas sim com a finalidade de apartar essas a¢des do &mbito da
previdéncia.

A preocupacdo do peso orcamentario que as acles assisténcia social — representadas,
principalmente, pelas iniciativas da LBA e da Funabem — também foi tema recorrente no
pronunciamento de Raphael de Almeida Magalhdes, ministro do MPAS. Na ocasido,
Magalhées destacou o programa de creches da LBA como expressivo encargo a ser financiado

com recursos de contribuicdo previdenciaria.

[...] eu acho é que esses recursos ndo deviam sair do contribuinte da Previdéncia
Social. Isto s&o recursos que devem prover da sociedade como um todo. E preciso que
0S impostos gerais suportem esse programa. Posso apenas garantir a V. Ex.2 que,
enquanto ndo tivermos 0s recursos orcamentarios assegurados, a Previdéncia Social,
certamente, arcard com esses encargos. Uma das distingbes importantes que a
Constituicdo deve fazer é separar 0 que é encargo da sociedade como um todo, que
sd0 0s encargos de assisténcia social, de politicas compensatdrias, daquelas que sao
uma contrapartida de servigos da contribuicdo previdenciaria. (BRASIL, 19873, p.
86).
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O diferencial da postura do ministro estava na defesa da necessidade de construcéo de
uma visdo mais refinada sobre a politica de assisténcia social, em consonancia com o que vinha
sendo discutido no Grupo de Reestruturacao da Previdéncia Social. Em contraste com o que foi
exposto por Obed Dornelles Vargas, Magalhdes defendeu a assisténcia social como uma
responsabilidade da sociedade como um todo e que, portanto, deveria ser assegurada e
financiada pelo Estado por meio de recursos fiscais, e ndo previdenciarios. De acordo com esse
entendimento, a separacdo entre as duas areas seria positiva ndo apenas para o0 orgcamento da
previdéncia, mas também para uma maior estruturacdo do setor assistencial.

Os resultados dos trabalhos do GT/MPAS incorporados no discurso do ministro também
pautaram a participacdo dos parlamentares da subcomissdo, conforme podemos verificar no

guestionamento feito pelo constituinte Eduardo Jorge ao ministro Magalhdes:

Tanto o grupo de trabalho de reforma da Previdéncia quanto a Comiss@o Nacional da
Reforma Sanitéria apontam uma separacdo do sistema de seguridade de um lado, e
um sistema de salde de outro, o grupo de trabalho de reforma na Previdéncia, chega
inclusive a apontar para um sistema de assisténcia social separado, inclusive, em 3
mddulos, em 3 blocos de administracdo separadas. Qual é a posicdo do Governo, do
Ministério, em relagdo a esta separa¢do do sistema de seguridade para um 6rgdo
préprio, e o sistema de salde em outro drgdo préprio, centralizando a nivel federal,
unificando a nivel federal as ac¢Oes referentes a salide, embora inclusive houvesse,
evidentemente, um periodo de transicdo em relacdo as verbas provenientes da
seguridade social? (BRASIL, 1987a, p. 75).

A citacdo de Eduardo Jorge a assisténcia social — embora tenha sido motivada
principalmente pelo interesse do parlamentar na criacdo de um érgdo especifico para a gestdo
do sistema de salde a ser construido — é relevante, pois € a primeira menc¢ao de um dos membros
da comissédo ao entendimento do papel desse setor na extensao das politicas sociais ao publico
ndo segurado pela previdéncia na proposta elaborada pelo GT/MPAS. Conjugado com auséncia
de proposicdes para assisténcia social oriundas dos constituintes membros da Subcomissdo de
Saude, Seguridade e Meio Ambiente, esse fragmento do questionamento de Jorge de
Magalhdes® deixa evidente a origem da proposta da assisténcia como um dos trés “sistemas”
da protecdo social situada na GT/MPAS.

Outro membro do GT/MPAS com participacdo na Subcomissao de Saude, Seguridade
e Meio Ambiente foi Rodolpho Rebollo Janior, que participou em ambos 0s espagos como
representante da Central Unica dos Trabalhadores (CUT). Rebollo Junior reafirmou as
colocagdes feitas pelo ministro Raphael de Almeida Magalhdes, defendendo que o que fosse

custeado com os recursos oriundos das contribui¢des previdenciarias do trabalhador segurado

% A guestdo que foi encaminhada por Eduardo Jorge a Raphael de Almeida Magalh&es estava inclusa em um rol
de outras quatro perguntas que abordavam diversos aspectos do funcionamento da previdéncia social no Brasil,
sendo a Unica que ndo foi respondida pelo ministro.
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pela previdéncia deveria retornar plenamente a esse publico em forma de servicos e beneficios,
sem que esses recursos financeiros fossem utilizados para custear outros tipos de politica social.
Todavia, o representante da CUT explanou com clareza a visdo de seguridade social defendida
pela entidade — que conceitualmente se assemelhava ao sugerido pelo relatério do GT/MPAS —
que consistia na existéncia de um plano de cobertura, distinto do seguro previdenciario que
deveria ser estendido a todos os cidaddos, com a obrigacdo da Unido, por meio de recursos
préprios, de ofertar os servicos e beneficios aqueles que, por algum motivo, estivessem
incapacitados de contribuirem para a previdéncia, e de um outro plano, financiado pelas
contribuicdes de trabalhadores, de empregadores e da Unido, voltado exclusivamente para os
segurados. O que Rebollo estava expondo era a perspectiva da seguridade social conformada
por um plano ndo contributivo sob responsabilidade da assisténcia e um plano contributivo sob
comando da previdéncia.

Na temaética da assisténcia social, a fase das audiéncias que antecederam as deliberacdes
para a construcdo do anteprojeto da subcomissdo se restringiu a reproduzir o que havia sido
construido pelo Grupo de Reestruturacdo da Previdéncia Social, tendo, inclusive, como
protagonistas desse debate convidados que tiveram participacdo no GT. Os parlamentares
membros da subcomissdo ndo apresentaram qualquer nova proposta acerca dessa area,
demonstrando pouco interesse em legislar a respeito do tema. Os Unicos deputados que, de
alguma forma, abordaram questdes relacionadas a esse setor foram Eduardo Jorge (PT) e
Abigail Feitosa (PMDB).

Apesar da presenca desses atores, que trouxeram aspectos relacionados a assisténcia
social para o debate, desperta curiosidade a auséncia de convidados diretamente vinculados a
area da assisténcia, fossem eles do campo académico do servico social, gestores dos principais
Orgados governamentais de assisténcia social, LBA e Funabem, representantes dos trabalhadores
dessas instituicdes ou representantes das organizacgdes filantropicas que também participavam
do escopo das agdes governamentais de assisténcia social. A auséncia desse espectro de atores,
que seria diretamente influenciado por uma nova regulamentacdo da area de assisténcia em um
momento relevante para a construcdo de uma nova institucionalidade, de alta permeabilidade
para participacdo de representantes governamentais e da sociedade civil, denota a baixa
articulacdo politica entre os atores dessa area. O aprofundamento da reflexdo sobre as razdes
dessa auséncia sera realizado no capitulo oito desta tese.

Concomitante as discusses da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente,
as demais subcomissdes desenvolviam seus trabalhos. A assisténcia social, marginalmente, foi

objeto de debate na Subcomissdo da Familia, do Menor e do Idoso. A atuacdo dessa
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subcomissdo ia ao encontro do entendimento da assisténcia social como uma &rea de auxilio
dos “desamparados” que n3o possuiam condi¢cdes de prover sua subsisténcia por meios
préprios. Nesse sentido, os grupos de criancas e idosos sempre foram alvos preferenciais das
acOes de benemeréncia das entidades filantropicas. Por esse motivo, esse férum foi adotado por
algumas entidades sociais e representantes estatais que, de alguma maneira, guardavam relagédo
com as acdes baseadas no paradigma da filantropia.

Um exemplo da interface entre a assisténcia social e a Subcomissdo da Familia, da
Crianca e do Idoso foi a escolha de Nelson Aguiar, que havia comandado a Funabem entre 1985
e 1986, como seu presidente. A afinidade temaética, no entanto, ndo foi traduzida em
deliberacbes que alterassem 0s rumos dessa questdo no processo constituinte. Nessa
subcomissdo eram recorrentes mengdes a LBA e a Funabem como instituicdes de auxilio aos
publicos vulneraveis sem, contudo, elaborar-se uma perspectiva mais robusta acerca do que
seria a assisténcia social enquanto uma politica publica de protecdo social. Os posicionamentos
nesse espaco reivindicavam a ampliacdo das acOes das entidades governamentais de assisténcia
sem gue houvesse uma transformacéao na forma como isso era realizado. N&o se questionava a
ideia da assisténcia social se constituir como um conjunto de acGes governamentais que
complementasse as lacunas deixadas por outras politicas, como a educacdo, a saude e a
previdéncia. Nao havia qualquer discussdo a respeito de funcGes e dos publicos especificos da
area da assisténcia social. Sendo assim, pelo entendimento dessa subcomissao, a assisténcia
permaneceria sendo uma politica fragmentada e de carater residual, ou seja, o paradigma da
filantropia ndo foi desafiado nesse espaco. Portanto, podemos afirmar que nao partiu desse
ambiente deliberativo a iniciativa de inserir a assisténcia social como uma das politicas de
sustentacdo da seguridade social brasileira e vista como um direito da cidadania do pais. Os
debates nesse sentido, por mais incipientes que tenham sido, ocorreram na Subcomissdo de
Saude, Seguridade e Meio Ambiente, conforme indicou suas deliberacdes finais.

Encerrada a etapa das audiéncias publicas, a subcomissao passou a discutir o anteprojeto
que seria encaminhado para a Comisséo da Ordem Social. A primeira versdo apresentada pelo
relator Carlos Mosconi fazia mencéo a assisténcia social no primeiro artigo da se¢do dedicada
a seguridade. Esse dispositivo abrigava o seguinte texto: “Art. 1°. - E assegurado pelos
Poderes Publicos, nos termos da lei, assisténcia social gratuita a todas as pessoas
carentes.” (BRASIL, 1987b, p. 4, grifo nosso). Apesar de sucinto, o trecho trazia elementos
importantes para situar o tipo de perspectiva de assisténcia social que estava sendo adotada

pelos parlamentares. O primeiro elemento a ser destacado é a inclusdo desse setor no ambito da
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seguridade social, em conjunto com a previdéncia.®® Além disso, fica explicitado o
entendimento de que a assisténcia social € um dever estatal, o que contrariava a corrente
filantropica, que relegava essas iniciativas a entidades privadas de beneficéncia.

O relatorio foi objeto de emenda de constituintes. Algumas delas evidenciavam a falta
de clareza por parte de alguns parlamentares em relacdo ao que seria a politica de assisténcia
social. Nesse sentido, foram apresentadas emendas que objetivavam definir o contetdo de acao
desse setor equivalendo-o a assisténcia no ambito da sadde (BRASIL, 1987d). Outras
resgatavam a noc¢do de que a assisténcia, no contexto da seguridade, deveria estar restrita aos
cidaddos segurados pela previdéncia social, reduzindo o primeiro conceito ao segundo, com a
justificativa de que “ndo se concedem beneficios a pessoas carentes. Beneficios sdo concedidos
a contribuintes e dependentes” (BRASIL, 1987c, p. 3).

Outros membros da subcomissao, por meio de suas emendas, demonstraram estar mais
a par do debate que estava acontecendo dentro da burocracia da protecdo brasileira, tendo
conhecimento das alternativas mais vidveis para o setor naquele cenério histérico. O presidente
da subcomissdo, José Elias Murad, apresentou uma emenda em que propunha que o
estabelecimento de comprovacdo da situacao de caréncia seria por diagndstico socioeconémico,
em uma tentativa de suprir o tom genérico do relatorio nesse aspecto. Diversos parlamentares
demonstraram preocupacdo em relacdo ao método que seria adotado para determinar quem se
encaixaria na definicdo de caréncia. No entanto, a discussdo a respeito dessa questdo foi
suplantada por outra, com implicacdes mais amplas do ponto de vista conceitual, que
guestionava a adequacdo da utilizacdo do termo assisténcia social naquele contexto. Esse
posicionamento advinha da percepg¢éo de que, na verdade, deveria se estar utilizando o conceito
de seguridade social, entendida como uma nogdo mais abrangente do que assisténcia.

O constituinte Eduardo Jorge expressou essa preocupacao com uma emenda ao relatorio
de Mosconi, em que solicitava a substituicdo de todas as citacGes a previdéncia e assisténcia
social por seguridade. A justificativa do deputado defendia que o conceito correto a ser aplicado
seria 0 de seguridade social por sua maior amplitude, tendo em vista 0 compromisso pela
universalizacdo da protecdo social acordado no decorrer dos trabalhos da subcomisséo. A

proposta de Jorge foi acatada pelo relator sob as seguintes bases:

Sr. Presidente, acho que o termo “assisténcia social” ndo estd bem empregado.
Concordo que devamos mudar para seguridade, que é muito mais abrangente, muito
mais amplo. A intencédo do artigo é fazer com que a Previdéncia seja universalizada,
porque hoje o previdencidrio paga e quem ndo paga tem o mesmo direito que o

3 Os artigos que versavam sobre a politica de salide estavam agrupados em uma secéo separada da seguridade
social.
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pagante. Esta é a questdo, quer dizer, estender os beneficios da Previdéncia a todos.
A intengdo do artigo é exatamente esta, agora como devemos definir o que é pessoa
carente no Brasil, evidentemente, que nédo é a Constituicdo, mas a lei (BRASIL, 19873,
p. 247).

O posicionamento do relator é emblematico para exemplificar a inconstancia conceitual
que permeava as discussOes sobre assisténcia social na subcomissdo. N&o havia clareza sobre o
que seria assisténcia social e qual seria a sua funcdo dentro do sistema de seguridade. Boa parte
dessa instabilidade era provocada pela auséncia de atores envolvidos para direcionar os debates
e deliberacOes a respeito desse tema. Essa dinamica fazia com que a assisténcia social fosse
sendo moldada por conta de outras pressdes e formulacBes oriundas de outros setores, mas com
consequéncias importantes para sua estruturacao.

Dentre as emendas encaminhadas ao primeiro relatorio, duas delas versavam sobre quais
seriam as entidades que ofertariam servicos de assisténcia social. A primeira, elaborada por
Eduardo Jorge, propunha a integracéo do Servico Social da Industria (Sesi) e do Servico Social
do Comércio (Sesc) ao sistema de seguridade social, sob tutela do Estado, com 0 argumento de
que, indiretamente, esses servigos eram custeados pelos cidaddos por meio dos produtos
manufaturados e comercializados pelo empresariado que financiavam essas instituicdes. A ideia
de Jorge era que as duas entidades se fundissem e fossem estatizadas. Em contraste com essa
proposta, estava a emenda de Geraldo Alckmin, que defendia as entidades filantropicas como
as organizacOes responsaveis pela oferta de servigos de assisténcia social e satde publica por
meio de financiamento estatal. A justificativa do constituinte remetia a trajetoria que as
instituicGes confessionais construiram nessas areas.

A andlise dessas proposi¢cdes conflitantes € importante para exemplificarmos duas
posturas distintas em relacdo as politicas sociais. Uma centra no Estado o papel de protagonista
da gestdo e oferta dos servicos com essa finalidade — inclusive por meio da estatizacdo de
organizages assistenciais —, enquanto outra objetiva compartilha essas fun¢ées com entidades
filantropicas preservando, em parte, um modelo que historicamente foi adotado no Brasil. Cabe
salientar que apenas a proposta de Jorge foi incorporada ao relatério, o que é um indicativo da
inclinacdo desse espaco ao estatismo e a rejeicdo do padrdo histérico da filantropia.

Concluida a fase de apresentacdo de emendas, o relator apresentou um anteprojeto
substitutivo em que a tematica da assisténcia social era tratada sem o mesmo destaque que

recebera na proposigéo original.

Os planos de seguro e assisténcia social do sistema atenderdo, nos termos da lei, aos
seguintes preceitos:

| — cobertura dos eventos de doenca, invalidez e morte, incluidos os casos de acidente
de trabalho e velhice;
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Il — ajuda a manutencdo dos dependentes;

Il — protecdo & maternidade, notadamente a gestante, assegurado descanso antes e
apés o parto, com remuneracédo igual a percebida em atividade;

IV — protecdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntéario;

V — aposentadoria por tempo de servigo com salario integral (BRASIL, 1987f, p. 6).

A principal inovacdo em comparagdo com o primeiro relatorio esta no estabelecimento
da seguridade social como a soma de dois planos: o de seguro e o de assisténcia social. Esse
modelo replica a proposta contida no GT/MPAS, o que reafirma a relevancia que esse grupo
teve no processo constituinte. Apesar dessa nova definigéo, ndo havia qualquer indicativo sobre
quais funcgdes ficariam a cargo da assisténcia, de que maneira esse plano se diferenciaria do
previdenciario, qual seria o publico-alvo das iniciativas nessa area e qual seria a origem dos
recursos para seu financiamento. Ou seja, 0 anteprojeto substitutivo, que foi aprovado pela
subcomissdo e encaminhado para a Comissdo da Ordem Social, € menos especifico em sua
abordagem da assisténcia social, embora avance na delimitacdo do que é o sistema de
seguridade.

Apesar das lacunas deixadas pelo anteprojeto, a mensagem escrita pelo relator ao
apresentar o resultado final dos trabalhos da Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio
Ambiente sintetiza a visdo de politicas de protecdo social que prevaleceu nesse grupo.
“Avang¢amos, no segundo tema, para a concep¢do de SEGURIDADE, que reconhece a pessoa
como sujeito de direitos sociais, seja ou ndo contribuinte, ao contrario do conceito de
previdéncia, restritivo e excludente” (BRASIL, 1987e, p. 3). Portanto, consolidou-se a ideia de
que a seguridade estava baseada no paradigma dos direitos, que entende que um conjunto
minimo de servicos e beneficios promovidos pelo Estado que garanta uma vida digna € algo
inerente a cidadania.

A justificativa orcamentéria para o uso de recursos de contribuicdes previdenciarias para
o financiamento de politicas de seguridade para publicos ndo contribuintes é que essas pessoas
indiretamente contribuem para a previdéncia por meio do consumo de produtos. Nesse ponto,
a subcomissdo se afastou das pretensdes do GT/MPAS. Enquanto o grupo ministerial
reivindicava a separagdo das fontes de financiamento das a¢des previdencirias e assistenciais,
restringindo os recursos das contribuigdes de trabalhadores e empregadores as primeiras, a
subcomissdo abriu a possibilidade de a fonte de financiamento da assisténcia social continuar

sendo de contribui¢des previdenciérias.
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7.3 SEGURIDADE E ASSISTENCIA NA COMISSAO DE ORDEM SOCIAL

A entrega do relatorio da Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente a mesa
da Comissdo da Ordem Social ocorreu com a leitura da mensagem em que o relator Carlos
Mosconi reafirmava a importancia da saude e da seguridade social como um direito do cidad&o,
independente da questdo previdencidria. Foram entregues também os relatorios das
Subcomissdes dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos, e dos Negros, Populacdes
Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

A Comissdo de Ordem Social foi presidida por Edme Tavares, do PFL, e teve em sua
relatoria Almir Gabriel, do PMDB. Tavares ndo possuia nenhuma vinculacdo direta com as
tematicas a serem trabalhadas pela Comissao, com excecdo de sua participa¢do na Comissao da
Previdéncia e Assisténcia Social da Camara dos Deputados no ano de 1986. J& a trajetéria
profissional e politica de Almir Gabriel guardava forte relagdo com a &rea de saide. Médico de
formacédo, o constituinte atuou como secretario da sadde do estado do Paréa e integrou diversas
comissoes relacionadas a esse tema no poder legislativo federal (ABREU et al., 2010). Portanto,
da mesma forma que ocorrera na Subcomissdo de Salde, Previdéncia e Meio Ambiente, a
relatoria da proposta final da Comissdo de Ordem Social ficou a cargo de um parlamentar
oriundo do setor de saude.

A dindmica da Comissdo de Ordem Social foi distinta do que havia ocorrido na etapa
das subcomissbes. A existéncia de um ponto de partida fornecido pelas subcomissdes
possibilitou um processo de deliberacdo mais objetivo, envolvendo um periodo mais curto
dedicado ao levantamento de informacdo e ao debate de posicionamentos. Enquanto a
Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente fez uso de 24 reunides, totalizando 330
laudas de transcricdo®’ dos trabalhos, para a construcdo do seu anteprojeto, a Comissdo da
Ordem Social necessitou de nove reunides, transcritas em 189 paginas.

O anteprojeto da Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente foi discutido na
sétima reunido da Comissdo, duas antes das deliberacdes finais sobre o relatorio de Almir
Gabriel. Quantitativamente, o padrdo de concentracdo tematica das discussdes da subcomissao

foi repetido, com a saude recebendo maior atencéo por parte dos constituintes.

37 As transcricGes das reunides das subcomissdes e comissdes da Assembleia Nacional Constituinte seguiram um
mesmo padrdo de formatagdo, o que possibilita a comparacdo da proporcdo quantitativa dos debates utilizando as
laudas como unidade de medida.
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Gréfico 7 — 10 palavras com mais de quatro caracteres mais mencionadas na sétima reunido da Comissdo de
Ordem Social por nimero de mengdes
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Fonte: Elaboracéo propria baseada em Brasil (1987g).

No gréafico acima, verificamos que, enquanto o termo saude foi 0 mais mencionado
durante as discussdes dessa reunido, a palavra previdéncia ndo apareceu dentre as mais citadas.
Por sua vez, a presenca da palavra assisténcia se justifica por sua utilizacdo na area de salde,
como, por exemplo, na terminologia “assisténcia médica”, e ndo para o debate da assisténcia
social propriamente dito. Outro prisma a ser destacado nessa nuvem € a presenca da palavra
seguridade em oposicdo a auséncia de previdéncia. Esse fato indica a progressiva substituicao
nos conceitos usados para caracterizar o sistema de protecdo social, com a nogdo de que a
palavra seguridade traria consigo um entendimento de universalizacdo dos direitos sociais,
enguanto o conceito de previdéncia restringiria essa protecdo ao publico segurado. A opcao
pelo primeiro modelo fez com que os parlamentares dessem preferéncia ao termo seguridade.

A priorizacdo da temética da salide ndo se restringiu apenas a reuniao sobre o anteprojeto
da subcomissdo. Ao analisarmos a concentracdo dos debates quando abordados os temas de
salde, seguridade, previdéncia, assisténcia social e meio ambientes, chegamos ao seguinte

resultado:
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Gréafico 8 — Proporcéo da concentracdo tematicas dos debates na Comissdo da Ordem Social dos tdpicos da
Subcomissdo
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Fonte: Elaboracéo propria baseada em Brasil (19879).

Novamente, configurou-se uma situacdo em que a assisténcia social era um tema
periférico no desenvolvimento dos trabalhos deliberativos da Assembleia Nacional
Constituinte. Esse cenério fica mais evidente se considerarmos que em todas as ocasides em
gue a assisténcia social foi mencionada, estava-se discutindo, em conjunto, questdes
relacionadas a previdéncia e a definicdo de seguridade social. Ou seja, em nenhum momento a
assisténcia foi discutida de maneira isolada, ressaltando a constatacdo de que as deliberactes
sobre essa area sempre ocorreram a reboque das defini¢cGes de outros setores.

Do ponto de vista do conteldo das discussdes, apenas foram reafirmados os
posicionamentos ja expostos na subcomissdo. Inclusive, nas reunides para as discussdes dos
anteprojetos das subcomissdes, novamente houve participacdes de membros do GT/MPAS.
Participaram da segunda reunido da Comissao da Ordem Social Obed Dornelles VVargas, como
representante da area da seguridade, aqui ainda vista como um setor muito proximo da
previdéncia, e Eleutério Rodrigues Neto, como representante da area de saude. Ambos foram
convidados para realizar pronunciamentos na segunda reunido da Comisséo, quando foram
entregues 0s anteprojetos das subcomissdes. Dornelles Vargas voltou a defender a separagédo
entre previdéncia e assisténcia social, afirmando que a previdéncia ndo deveria ser um espaco
de caridade, mais uma vez associando a assisténcia social a mera benemeréncia. Rodrigues
Neto, por sua vez, restringiu-se a defender as deliberagdes da 82 Conferéncia Nacional de Salde,

sem entrar no mérito da configuracdo da seguridade social.
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Na reunido dedicada exclusivamente a discussdo do anteprojeto da Subcomissdo, o
constituinte Eduardo Jorge sintetizou a posi¢éo da assisténcia social dentro dos debates sobre o

conceito de seguridade desenvolvido pelo grupo.

Ndo se trata mais aqui, neste relatorio, da previdéncia propriamente dita ou da
assisténcia social, a previdéncia esta muito ligada a questdo contratual e a assisténcia
social, assisténcia a pessoas carentes. Passou-se a um conceito que estamos
considerando superior, que é o conceito de seguridade social; é o seguro social que
vai universalizar o acesso a determinados beneficios que eram previstos apenas para
aqueles que poderiam contribuir. (BRASIL, 1987g, p. 54).

Essa foi a inica mencdo a assisténcia social feita nessa ocasiéo, situando esse setor como
importante na construcao da seguridade social no Brasil e a consequente extensao dos direitos
sociais para a cidadania como um todo, e ndo apenas para o publico segurado. Eduardo Jorge
foi uma figura de destaque tanto na etapa da subcomissdo quanto na comissdao, quando se
consolidou como o principal defensor do conceito de seguridade em que a assisténcia social
estava inserida. A figura de Jorge também serd importante no processo de regulamentacdo da
Assisténcia Social por lei organica, conforme abordaremos no préximo capitulo.

Finalizado a apresentacdo dos anteprojetos das subcomissdes, abriu-se prazo para o
encaminhamento de emendas a essas propostas. Contudo, o procedimento chave dos trabalhos
da comissdo seria a construcdo do primeiro anteprojeto do relator, uma vez que esse seria a base
sobre a qual se construiria o produto final da comissdo. Por conta desse fato, o processo de
formulacdo desse anteprojeto demanda atencdo especial para compreendermos as principais
forcas politicas e questdes substantivas que estavam em jogo nesse momento.

Um elemento essencial para a compreensdo do processo de construgédo e do resultado
final do primeiro anteprojeto de Almir Gabriel é a participacdo do corpo técnico de assessores
gue apoiaram o parlamentar nessa tarefa. Na literatura existem diferentes versdes, formuladas
por autores que participaram ativamente desse processo, que atribuem distintas causalidades a
essa intervencao do corpo técnico no processo de formulacdo do relatério. Rodrigues Neto
(1997) atribui essa incidéncia a um afastamento de Almir Gabriel das bases sociais, em especial
do movimento pela reforma sanitaria, e a ampliacdo da influéncia do entdo constituinte José
Serra, que naquele momento era relator da Comissdo de Sistema Tributario, Orcamento e
Financas, e do ministro da Previdéncia e Assisténcia Social, Raphael de Almeida Magalhdes.
Por sua vez, Sonia Fleury — que integrava o grupo de assessores da Comissao da Ordem Social
— apresenta outra versdo que explica a participacdo dos técnicos. De acordo com a autora, a
formacgé@o desse grupo de experts remete a um momento anterior a Assembleia Nacional

Constituinte. De acordo com o relato da autora, boa parte desse grupo se reuniu na gestdo de
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Waldir Pires no MPAS e alguns desses membros deixaram o ministério, por divergéncias
politicas, com a chega de Raphael de Almeida Magalh&es.

Na verdade, o papel do grupo de assessores, tanto do deputado José Serra quanto do
senador Almir Gabriel, ndo pode ser creditado a influéncia do Ministério da
Previdéncia Social. Trata-se de um grupo técnico oriundo de instituicbes académicas
como a Fundacdo Getullio Vargas e a Unicamp que, juntamente com profissionais de
6rgdos como o Ipea e o Ibam, estiveram na origem do surgimento de um pensamento
nacional sobre politicas sociais. Trabalhando temas como modelos internacionais de
protecdo social, sistema tributario municipalismo, politicas redistributivas, etc.
(FLEURY, 2008, p. 181).

A analise dos dados levantados para a elaboracéo deste trabalho leva a conclusdes mais
préximas a versdo de Fleury do que a de Rodrigues Neto. De acordo com o que foi encontrado
na investigagdo GT/MPAS, o protagonismo de uma expertise oriunda da academia havia
permeado a burocracia da previdéncia social e estava ativamente agindo com vistas a
influenciar as formulacdes de politicas publicas, atuando de modo semelhante a definicao de
Haas (1992) de comunidades epistémicas. Esse movimento perpassou tanto 0s momentos pré-
constituintes como 0 processo de construcdo da Carta Magna de 1988, contando com agentes
no governo federal e em diversos espacos constituintes.

A preponderancia desses técnicos sobre as pressoes de atores politicos e de movimentos
sociais acarretou em algumas diferencas entre a sugestdo enviada pela Subcomissdo de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente e a primeira proposta de Almir Gabriel. Uma das principais
alteracdes foi a inclusdo da saude na seguridade social. Até entdo, essa area vinha sendo tratada
como um sistema préprio, apartado da previdéncia e da assisténcia social. Com essa proposicéo,
o relator abriu espaco para a formacdo de um Ministério especifico para a seguridade,
agregando as trés areas. Essa medida desagradava tanto os militantes do setor da satde — que
esperavam a constituicdo de um ministério especifico para esse tema, garantindo controle
burocratico exclusivo da politica — como dos representantes tradicionais da previdéncia — que
desejavam excluir qualquer forma de empregar os recursos das contribuicdes previdenciarias
em ac¢Oes estendidas para a populacdo em geral, 0 que ndo era contemplado pela proposta de
Gabriel, que previa o financiamento das trés areas por um fundo da seguridade, que contaria
com o aporte de recursos das contribuigdes sociais.

Portanto, o fortalecimento da no¢do de seguridade social como norteador dos direitos
sociais da nova cidadania brasileira, incluindo saude, previdéncia e assisténcia social em um
mesmo sistema, somente foi possivel pelo apoio desse grupo de técnicos, que sustentaram essa
elaboracdo. O posicionamento da assisténcia social dentro desse escopo é uma consequéncia

importante do protagonismo dessa expertise, tendo em vista a auséncia de representacdo
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societal e de outras forcas politicas advogando pelo fortalecimento dessa politica na construcao
da Constituicdo Federal. Caso a atuacéo de Gabriel fosse resultado exclusivamente de pressoes
externas, € plausivel supor que assisténcia social ndo constasse como um dos setores
estruturantes da nova protecao social, podendo, inclusive, ser excluida do arranjo da seguridade.
O contetido sobre assisténcia social trazido pelo primeiro anteprojeto do relator era
bastante sucinto. Assisténcia estava explicitamente colocada, junto com saude e previdéncia,
como uma das trés areas articuladas de direitos sociais que garantiriam a seguridade a cidadania
brasileira. Em termos de financiamento, o relatério determinava que as a¢des da seguridade
seriam financiadas por toda a sociedade, por diversas fontes, mediante recursos de contribui¢éo
social ou do orgcamento fiscal. Essa definicdo implicava na rejeicdo da proposi¢éo advinda do
GT/MPAS de separacdo dos recursos para as diferentes areas. Associado a esse entendimento,
estava a proposta de criagdo de um Fundo da Seguridade Social, que financiaria esse sistema.
Apenas um dos 31 artigos dedicados a seguridade social versava exclusivamente sobre

assisténcia social.

Art. 62 — Cabe a seguridade social desenvolver politicas de promogdo social das
popula¢Bes marginalizadas e carentes a fim de remover os obsticulos de ordem
econdmica, social e cultural ao desenvolvimento da pessoa humana e a sua efetiva
participacdo no exercicio da cidadania. (BRASIL, 1987h, p. 8).

Da mesma forma que fora feito na subcomissdo, Almir Gabriel langou mao de termos
vagos para definir o publico-alvo da assisténcia social, com a utilizacdo das expressdes
“populagdes marginalizadas e carentes”, sem ofertar nenhum critério para definicdo dos
significados desses conceitos. Como demarcacao de finalidade, estava a eliminacgéo de barreiras
para efetivacdo da cidadania. Embora essa delimitacdo coloque a assisténcia como uma area
essencial para a existéncia cidadd, ndo é especificado quais tipos de acdo ficariam sob
responsabilidade do setor para o cumprimento dessa meta. O carater nebuloso do trecho
dedicado a assisténcia fica mais evidente quando comparado com as duas outras areas da
seguridade, que sdo bem mais detalhadas em seus objetivos e modos de operacdo. Dessa forma,
conclui-se que o carater sucinto ndo faz parte do entendimento do legislador sobre o formato
de um texto constitucional, mas da auséncia de elaboragdes prévias oriundas de diferentes
campos, definindo os conteudos da assisténcia social.

Ap0s a apresentacdo da primeira versao do anteprojeto, foi iniciado o periodo para o
encaminhamento de emendas pelos constituintes. Foram encaminhadas mais de 700 emendas.
Destas, 10 abordavam diretamente a assisténcia social. Uma delas, encaminhada por Luis
Roberto Ponte, opunha-se frontalmente ao entendimento de seguridade social que vinha sendo

construido no processo constituinte, afirmando que, ao contrario do que acontecia em paises
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europeus, a tradicdo da protecdo social no Brasil estava associada a logica do seguro e assim
deveria permanecer. Essa foi a Unica proposta que, nesse momento, rejeitava de maneira radical
a inclusdo da assisténcia social como um direito constitucional. Tal iniciativa ndo teve qualquer
efeito pratico na elaboragédo do texto final da comissdo, uma vez que ndao contou com nenhum
tipo de respaldo dos demais parlamentares (BRASIL, 1987i).

Nessa mesma etapa, o deputado Eduardo Jorge resgatou sua proposta de estatizacéo do
Sesi e Sesc, que fora incluido na proposta encaminhada na sugestdo da subcomissdo, mas
excluida no texto de Gabriel. Em outra emenda, Jorge recomendava a criagdo de Fundos
Nacionais especificos para cada area da seguridade, com o objetivo de separagdo de recursos.
A constituinte Abigail Feitosa apresentou outra emenda com esse mesmo contetdo. Essa
reivindicacdo refletia os desejos tanto do movimento pela reforma sanitaria como das entidades
de representacdo de trabalhadores, aposentados e pensionistas. Nenhuma das proposicdes de
Eduardo Jorge foi contemplada pela versao final do anteprojeto da comissédo (BRASIL, 1987i).

As propostas de emenda que, de fato, foram atendidas partiram da constituinte Abigail
Feitosa e tinham como principal finalidade refinar as defini¢bes acerca do conteudo da politica
de assisténcia social. O diagndstico da necessidade de uma maior precisdo conceitual estava
presente nas justificativas das emendas propostas por Feitosa. O primeiro aspecto atacado pela
constituinte foi a auséncia de uma delimitagdo clara sobre o publico para o qual agiria a
assisténcia. De acordo com a parlamentar, o uso dos termos “marginalizadas” e “carentes”,
além de “ideoldgicos” eram insuficientes. Em substituicdo, Feitosa sugeriu a adogdo de
“individuos que nao dispdem de meios proprios para promoverem seu autossustento minimo”
(BRASIL, 1987i, p. 302). O segundo ponto criticado foi a auséncia de definicdo dos servigos
que seriam ofertados pela assisténcia social. Para sanar essa lacuna, a parlamentar elencou um
rol de cinco itens que deveriam ser garantidos via assisténcia social. Essas funcdes ndo foram
as mesmas que passaram a integrar a proposta de Gabriel, conforme podemos verificar no
quadro comparativo abaixo. Contudo, a ideia de elencar alguns servi¢os basicos foi incorporada
pelo relator ao texto final encaminhado pela comisséo.
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Quadro 8 — Comparativo entre emenda de Abigail Feitosa e o texto final do Anteprojeto

Emenda de Abigail Feitosa

Texto final do anteprojeto

Caput — O sistema de seguridade social mantera os
seguintes servicos gerais que configuram a assisténcia
social gratuita, prestada, obrigatoriamente e
independentemente de prestacdo securitaria, a todos
que se encontrem em situagdo comprovada de caréncia
socioecondmica:

Art. 72 — A assisténcia social compreende um
conjunto de acfes e servicos prestados de forma
gratuita, obrigatdria e independente de contribuigdo a
seguridade social, voltado para:

| — Suplementacdo alimentar para mées gestantes e
nutrizes e criancas de até seis anos inclusive;

| — Protecéo a familia, infancia, maternidade, velhice
e pessoas portadoras de deficiéncia;

Il — Creches e escolas maternais;

Il — Amparo as criancas e adolescentes Orfaos,
abandonados ou autores de infracdo penal;

I11 — Documentacgdo basica, compreendendo registros
de nascimento, 6bitos e casamentos;

111 — Promocéo da integracdo ao mercado de trabalho
e da habilitacdo civil.

IV — Amparo a velhice e ao menor em situacéo

*kk

irregular;
V — Tratamento em institui¢des apropriadas a pessoas
portadoras de deficiéncias incapazes de se regerem.

*k*k

Fonte: Elaboragdo propria baseada em Brasil (1987i; 1987j).

Em ambas iniciativas esta presente a garantia da assisténcia social como um direito a
todos aqueles que se encontrarem dentro dos parametros de delimitacdo do publico-alvo — no
caso da versdo final do anteprojeto, preponderou o uso da impossibilidade de acesso aos meios
préprios para sustento —, independente de contribuicdo previdenciaria. A diferenca entre a
proposta de Feitosa e o que foi colocado pelo texto final esta na sua generalidade. Enquanto a
emenda apresentava atividades especificas, em sua maioria, ja colocadas em pratica pela LBA
e Funabem, a redacdo definitiva da Comissdo da Ordem Social optou por um delineamento
mais amplo, apresentando ndo uma lista de servi¢os, mas um conjunto de objetivos a serem
perseguidos pelo setor. Esse posicionamento contribuiria para a formacao da assisténcia social
como um campo especifico, pois possibilitaria, posteriormente, a organizacdo desse setor em
servicos com especificidades proprias e ndo como uma complementacdo de emergéncia de
outras areas como ocorria, até entdo, com as instituicdes governamentais de assisténcia e como
era proposto por Abigail Feitosa.

As emendas até aqui citadas ndo chegaram a ser apreciadas pelo plenério por conta do
exiguo prazo para a conclusdo da votacdo dessas propostas. O andamento dos trabalhos nédo
permitiu que as sugestdes de todos os parlamentares fossem apreciadas e votadas. Pelo
regimento da ANC, nesses casos, 0 que seria encaminhado a Comissao de Sistematizacao seria
0 anteprojeto do relator acrescido das emendas que, até o fim do prazo, haviam sido votadas. A
incorporagdo parcial da proposicéo de Feitosa foi realizada por iniciativa propria do relator.

Apenas duas emendas que modificaram o artigo da assisténcia social foram apreciadas

pelo colegiado da comissdo. Ambas foram propostas por Cunha Bueno, que integrava a
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Subcomisséo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente, e resgatavam elementos que estavam
presentes no anteprojeto construido naquele espaco. A primeira dizia respeito a garantia de um
salario minimo a todos os cidaddos maiores de 65 anos que néo tivessem outra fonte de renda,
aos moldes do Renda Mensal Vitalicia.®® A outra proposicdo reivindicava isencdo do
recolhimento de contribuicbes para a seguridade social para entidades beneficentes de
assisténcia social.®® As duas emendas foram aprovadas em conjunto na ultima votacgéo
promovida pela Comissdo da Ordem Social.

O anteprojeto final da comissdo apresentou a formulacdo mais extensa sobre assisténcia
social no processo constituinte. Foram dedicados sete artigos para delimitacdo da area. Além
dos artigos ja comentados voltados a defini¢do do publico da assisténcia (art. 72), dos objetivos
das ac0es e servicos prestados (art. 73), do financiamento pelo Fundo da Seguridade Social (art.
75), da oferta de um salario-minimo aos maiores de 65 anos sem outra fonte de sustento (art.
77) e da isencdo de contribuicdes de seguridade para entidades beneficentes de assisténcia (art.
78), ainda complementavam a se¢do o artigo 74 — que garantia os principios da descentralidade
politico-administrativa, reflexo da influéncia municipalista que permeava a ANC, e da
participacdo popular na formulacgéo e controle da politica, outra caracteristica forte nos demais
ambitos da constituinte, fruto da demanda por ampliagdo dos mecanismos democraticos na
gestdo das politicas publicas — e o artigo 76, que estendia esses principios as entidades privadas
que utilizassem recursos publicos para o financiamento de suas a¢des (BRASIL, 1987j).

Concluidos os trabalhos da Comissdo da Ordem Social, o anteprojeto foi encaminhado
paraa Comissdo de Sistematizacdo. Todavia, nesse momento, iniciou-se o processo de rearranjo
de forcas na Assembleia Nacional Constituinte, que também teve efeitos sobre o texto

constitucional dedicado a seguridade e suas trés areas, inclusive a assisténcia social.

7.4 0S EFEITOS DO CENTRAO NA ELABORACAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL
SOBRE ASSISTENCIA SOCIAL: COMISSAO DE SISTEMATIZACAO E PLENARIO

Boa parte do que foi acordado pela Comissdo de Ordem Social foi mantido na etapa
posterior, com os trabalhados da Comisséo de Sistematizacdo. No entanto, algumas alteragdes

importantes foram concretizadas nesse momento do processo constituinte. Uma parcela das

38 O constituinte Floriceno Paixdo, que também era membro da Subcomissdo de Saude, Previdéncia e Meio
Ambiente, resgatou essa proposta em outra emenda que, no entanto, ndo foi apreciada (BRASIL, 1987i, p. 34).

39 A garantia desse tipo de benesse fiscal remete as primeiras regulacdes na area de assisténcia social efetuadas na
década de 1930, no primeiro governo de Getulio Vargas
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modificagdes foi resultado das pressbes realizadas por grupos defensores das pessoas com
deficiéncia. Temas como a isencdo de impostos para entidades dedicadas a essa questéo e o
estabelecimento de um salario-minimo para pessoas com deficiéncia sem condigdes de efetivar
seu autossustento integraram os debates dessa comissao. Outra questdo tambem presente nessa
fase da Assembleia Nacional Constituinte foi a discussdo a respeito da submissdo das
organizagOes assistenciais de formacdo profissional administradas por entidades patronais e
financiadas por contribuices empresariais, casos de Sesi, Sesc, Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (Senai) e Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), ao
regramento para a area de assisténcia social que estava sendo constitucionalizado.

A seguir apresentaremos um quadro de comparacédo entre o produto final da Comissao
de Ordem Social, o primeiro projeto da Comissdo de Sistematizacdo e o resultado final
deliberado por esta comissao e encaminhado para os debates em plenario. Esse comparativo
permite 0 mapeamento dos principais elementos alterados nessa etapa do processo constituinte,
compondo o ponto de partida para identificagcdo das principais forgas que tiveram sucesso na

tentativa de influenciar o texto constitucional nessa fase.



207

Quadro 9 — Comparacdo entre anteprojeto da Comissdo de Ordem Social, Projeto 1 da Comissdo de Sistematizacdo e Projeto A encaminhado ao Plenario

Anteprojeto — Comissdo da Ordem Social

Projeto 1 — Comissdo de Sistematizacdo

Art. 72 — A assisténcia social, destina-se aqueles
individuos que ndo dispdem de meios préprios para se
sustentarem e de acesso aos demais direitos sociais.

Art. 73 — A assisténcia social compreende o conjunto de
acdes e servicos prestados de forma gratuita, obrigatéria e
independente de contribuigdo a seguridade social, voltado
para:

| — protecdo a familia, infancia, maternidade, velhice;

Il — amparo as criangas e adolescentes, orfaos

abandonados ou autores de infracdo penal;

Il — promocéo da integracdo ao mercado de trabalho e
habilitacéo civil.

Projeto A — resultado final da Comissdo de Sistematizacdo

Art. 364 — A assisténcia social compreende o

e
independente de contribuicdo a seguridade social, voltado
para:

| — protecdo a familia, infancia, maternidade, velhice;

Il — amparo as criangas e adolescentes, 6rfaos abandonados
ou autores de infragéo penal;

Il — promogdo da integracdo ao mercado de trabalho e
habilitacéo civil;

IV — habilitacdo e reabilitacdo adequadas as pessoas
portadoras de deficiéncias, bem como a integragdo na vida
econdmica e social do pais.

Art. 74 — As ac¢les governamentais na area da assisténcia
social serdo organizadas com base nos principios:

I — descentralidade politico-administrativa, definidas as
competéncias do nivel federal e estadual nas fungbes
normativas e a execugao dos programas a nivel municipal;

Il — participagdo da populagdo por meio de organizacbes
representativas, na formulacédo das politicas e no controle
das acBes nos niveis federal, estadual e municipal.

Art. 365 — As a¢Bes governamentais na area da assisténcia
social serdo organizadas com base nos principios:

I — descentralidade politico-administrativa, definidas as
competéncias do nivel federal e estadual nas funges
normativas e a execucdo dos programas a nivel municipal;

Il — participacdo da populacdo por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das
acoes nos niveis federal, estadual e municipal.

Art. 231 - A assisténcia social serd prestada
independentemente de contribuicdo a seguridade social,
voltado para:

| — protecéo a familia, infancia, maternidade, velhice;

I1 —amparo as criangas e adolescentes, 6rfaos abandonados ou
autores de infracdo penais;

Il — promocdo da integracdo ao mercado de trabalho e
habilitacéo civil;

IV — habilitacdo e reabilitagdo adequadas as pessoas
portadoras de deficiéncias, bem como a integracdo na vida
comunitéria;

V — garantia do beneficio mensal de um salario-minimo a toda
pessoa portadora de deficiéncia, que comprove ndo possuir
meios de prover a sua prépria manutencao;

VI — concessdo de pensdo mensal vitalicia, na forma da lei, a
todo cidaddo, a partir de sessenta e cinco anos de idade,
independentemente de prova de recolhimento de contribuicdo
para a seguridade social e desde que ndo possua outra fonte de
renda.

Art. 75 — As ac¢Oes governamentais na area de assisténcia
social serdo financiadas com recursos do Fundo Nacional
da Seguridade social e das receitas de Estados e
Municipios.

Art. 366 — As agBes governamentais na area de assisténcia
social ser&o financiadas com recursos do [liOINGCIONa da
Seguridade Social e das receitas de estados e municipios

8 1° — A lei assegurara incentivos especificos para o lazer
social.




208

Art. 76 — Todos os servicos assistenciais privados que
utilizem recursos publicos submeter-se-d0 as normas
estabelecidas no art. 74.

Art. 367 — Todos o0s servigos assistenciais privados que
utilizem recursos publicos submeter-se-d0 as normas
estabelecidas no art. 365.

§ 2° — Todos 0s servigos assistenciais privados que utilizem
recursos publicos submeter-se-d80 as normas estabelecidas
nesse artigo, ressalvadas as entidades assistenciais e de
formacdo profissional mantidas através de contribuicoes
compulsérias dos empregadores.

Art. 77 — A partir de 65 anos de idade, todo cidadao,
independentemente de prova de recolhimento de
contribui¢do para a seguridade social e desde que néo
possua outra fonte de renda, fara jus a percepcao de
pensdo mensal equivalente a um salario minimo.

Art. 368 — A partir de 65 anos de idade, todo cidadéo,
independentemente de prova de recolhimento de contribuicéo
para a seguridade social e desde que ndo possua outra fonte
de renda, fara jus a percepcédo de pensdo mensal equivalente
a um salario minimo.

Art. 239 — As acBes governamentais na area da assisténcia
social serdo realizadas com recursos do orcamento da
seguridade social e dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I — descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a
normativa a esfera federal e a execucao dos programas a esfera
municipal;

Il — participacdo da populagdo, por meio de organizacfes
representativas, na formulacgao das politicas e no controle das
acOes em todos os niveis.

Art. 78 — Ficam isentas de recolhimento de contribuicdo
para a Seguridade Social as institui¢des beneficentes de
assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas
em lei.

Art. 369 — Ficam isentas de recolhimento de contribuicao para
a seguridade social as institui¢cbes beneficentes de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.

Legenda:
Elemento novo incluido

Elemento deslocado para outra se¢éo

Fonte: Elaboragdo propria baseada em Brasil (1987j, 1987k, 19871).
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A inclusdo da questdo das pessoas com deficiéncia no ambito da assisténcia social
emergiu desde o principio como um tema a ser abarcado pela Comisséo de Sistematizagéo,
tendo em vista a tarefa de incorporar 0s topicos transversais, como esse, nos textos referentes
as politicas setoriais, construindo um todo coerente. Por conta disso, o relator, em sua primeira
proposta de projeto de constituicdo, trouxe essa tematica por meio de dois elementos: a
“habilitacdo e reabilitagdo adequadas as pessoas portadoras de deficiéncias, bem como a
integracdo na vida econémica e social do pais” como um dos nortes na estruturacao das agdes
da assisténcia social e a isencdo fiscal para todas as entidades voltadas para pesquisa, ensino,
habilitacdo e reabilitacdo de pessoas com deficiéncia. Apesar do aceno para essa parcela da
populacgéo, a representacdo desse grupo ndo ficou satisfeita com as sugestdes apresentadas pelo
relator. Em audiéncia publica, Messias Tavares de Souza, coordenador da Organizacdo

Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos, explicitou essa questdo:

Ter que tolerar a assisténcia social para quem j& tomou consciéncia de seus direitos
civis é um incdmodo, pois ela tem um ranco do paternalismo e assistencialismo, que
ndo esta sendo repugnado apenas em nosso discurso, mas nas sequelas que nos
marcam dia a dia: o assistencialismo é o creme hip6crita que procura esconder as
responsabilidades politicas. Mesmo assim, com o carater de habilitacéo e reabilitacéo,
com vistas a integracdo na vida econémica e social do pais, este assistencialismo ainda
era palatavel: dava para ser digerido. No entanto, no Novo Relatério ele se torna
restrito & habilitacdo e fala em integracdo a vida comunitaria. N&o queremos as
festinhas para nos alegrar, como fazem, também de forma distorcida, com os velhos,
queremos e vamos participar da vida econdmica e social do pais. (BRASIL, 1987m,
p. 408).

A posicao do representante das pessoas com deficiéncia que equivale assisténcia social
a assistencialismo e paternalismo faz sentido se considerarmos a trajetéria das iniciativas de
assisténcia social no Brasil, que majoritariamente estiveram associadas as concep¢des de
caridade e ajuda ao proximo, em detrimento da operacdo pelos marcos da cidadania e dos
direitos sociais. O repudio aos encaminhamentos que vinham sendo dados a questdo do
deficiente e sua relacdo com a assisténcia social decorre de um contexto especifico em que os
grupos de representacao das pessoas com deficiéncia tinham como principal demanda a garantia
de um salario-minimo para todos os deficientes que estivessem impossibilitados de prover seu
sustento.

A Comissdo de Sistematizacdo foi 0 momento do processo constituinte em que as
emendas populares foram debatidas e votadas. A se¢do da assisténcia social foi alvo de uma
das 83 emendas que cumpriram as regras regimentais para serem apreciadas pela ANC: a
proposta que demandava o pagamento um salario-minimo aos deficientes que necessitassem.
Essa emenda, que recebeu a numeracéo 77, foi uma iniciativa conjunta da Associagcdo Canoense

de Deficientes Fisicos, da Escola Especial de Canoas (RS) e da Liga Feminina de Combate ao
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Céncer e contou com a assinatura de 48.877 cidad&os brasileiros. A aprovacdo dessa medida e
a sua incluséo no texto constitucional, somado a essa mesma garantia para as pessoas com mais
de 65 anos, consolidou o que posteriormente seria 0 Beneficio de Prestacdo Continuada
(BRASIL, 1987n). A consequéncia colateral da adoc¢éo dessa inciativa foi a retirada do artigo
proposto pelo relator na primeira versdo do projeto, em que se determinava a plena isengéo
fiscal para entidades que lidassem com a questdo do deficiente.

Um outro conjunto de mudangas significativas em relacao as propostas da Comissao de
Ordem Social e do primeiro projeto do relator da Comissao de Sistematizacao esta relacionado
a ofensiva conservadora perante 0 Vviés progressista que o texto constitucional aparentava
assumir como resultante dos trabalhos de subcomissdes e comissdes tematicas. Esse panorama,
que foi detalhado na primeira secdo deste capitulo, teve efeitos na construcdo do texto sobre
assisténcia social na Constituicdo. A primeira dessas consequéncias € verificada na supressao
de algumas porc¢0es de textos importantes para a definicdo da assisténcia social como um direito
social inalienavel da cidadania brasileira que haviam sido acordados na Comissdo de Ordem
Social. No projeto final da Comissdo de Sistematizacdo foi excluido o artigo que garantia a
assisténcia social a todos aqueles que ndo dispusessem de meios para seu sustento. Em um
movimento semelhante, suprimiu-se o trecho que assegurava a gratuidade e a obrigatoriedade
das agOes de assisténcia social. Foram diversas as emendas que reivindicaram por
reestruturacdes dessa natureza. Em suas justificativas, essas iniciativas apresentavam uma linha

de argumentacdo semelhante a da proposta do constituinte Francisco Dorneles:

Esta abrangéncia confere ao dispositivo um color estatizante incompativel com os
principios gerais estabelecidos no art. 1° do anteprojeto. Sendo esta reproducéo do art.
1°, do anteprojeto da Comissdo da Ordem Econdmica, incumbe a imprescindivel
adequacéo. [...] E preciso, pois, resguardarmos a iniciativa privada na area assistencial
em suas experiéncias vitoriosas pelo que a apropriagdo das contribuicfes sociais que
as sustentam pela Previdéncia Social constituiria abuso ndo compativel com o modelo
socioecondmico que pretendemos abragar, devidamente previsto nos dispositivos do
anteprojeto a que ora aludimos, e contra os quais ndo pode haver norma colidente, sob
pena de flagrante incoeréncia e do futuro texto constitucional. (BRASIL, 19870, p.
24).

Associada a essa resisténcia contra a énfase dada ao protagonismo estatal na
normatizacgdo, gestéo e oferta das politicas de assisténcia social, estava a iniciativa de preservar
a autonomia financeira e administrativa de instituicGes como Sesi, Sesc, Senai e Senac. Até
entdo, as propostas de textos constitucionais sobre assisténcia social estendiam a regulacéo
estatal para todas as entidades que recebessem financiamento publico, incluindo nesse escopo
as organizagOes supracitadas. Inclusive, nas etapas das subcomissdes e comissfes tematicas

circularam propostas que explicitamente advogavam pela estatizacdo desse tipo de entidade.
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Por conta da proximidade entre diversos parlamentares e as organizagdes patronais que
sustentavam as instituicbes assistenciais do Sistema S, a articulagdo para evitar que isso
ocorresse foi fortalecida. Nesse sentido, foram encaminhadas emendas tanto por parlamentares,
como foi o caso de Dorneles na proposta cuja justificativa esta acima, como por iniciativa
popular (BRASIL, 1987n; 19870). A presséo exercida surtiu resultado e o projeto encaminhado
para apreciacdo do plenario apresentava uma exce¢do que beneficiava as entidades filantropicas
patronais, sob a justificativa de que elas eram financiadas exclusivamente pela contribuicéo
empresarial, estando, portanto, excluidas do alcance das regulamentacdes estatais.

Além dessas duas alteragcdes de maior relevancia, também se efetuou uma modificacéo
na caracterizacao da fonte de financiamento da assisténcia social. Se anteriormente limitavam-
se 0s recursos advindos do Fundo Nacional de Seguridade, a nova versao de texto coloca o
orcamento da seguridade social como uma das fontes de recurso, junto com os aportes de
estados e municipios. Essa alteracdo é esclarecida pelos artigos que se referem a seguridade
social de maneira geral. O Fundo seria composto por recursos oriundos da contribuicdo dos
empregadores incidente sobre a folha de salario, faturamento e sobre o lucro, da contribuicao
dos trabalhadores e da contribuicdo sobre a exploracdo de concursos de prognoésticos. O
orcamento da seguridade, por sua vez, resultaria da soma dos recursos do Fundo e de recursos
provenientes do orgamento da Uni&o. Essa seria a origem dos recursos para o financiamento da
assisténcia social.

Fechando as alterac@es efetuadas na etapa da Comissao de Sistematizacdo, esta a adi¢éo
da garantia ao lazer social, a ser oferecido na forma da lei. Essa inclusdo ocorreu por conta da
aprovacao de uma emenda do constituinte José Maria Eymael. De acordo com o parlamentar,
o conceito de lazer social se referia ao “lazer das massas desvalidas trabalhadoras” que, por
conta de suas condicBes socioecondmicas, ficam sem opgdo para “usufruir a vida e ndo apenas
consumi-la na repetigdo estafante das jornadas de trabalho” (BRASIL, 1987m, p. 367). Essa
proposta ndo guarda relagdo com nenhum dos debates que acompanharam a formulagéo da
assisténcia social na constituinte. Ndo por acaso, ela constou apenas no projeto enviado ao
plenério, sendo eliminada na préxima vers&o do texto constitucional. E com essas alteragdes
que a se¢do da assisténcia social foi encaminhada para o Plenério.

A contraofensiva conservadora foi fortalecida com a reforma no Regimento Interno que
possibilitou a apresentacdo de emendas que modificavam por completo os textos construidos
pelas subcomissdes e comissdes tematicas e na Comissdo de Sistematiza¢do. O novo desenho
do jogo na Assembleia Constituinte impactou também os artigos voltados para a assisténcia

social. Com a nova possibilidade aberta pela reelaboragdo do Regimento Interno, o grupo do
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“Centrao” apresentou uma série de emendas que modificavam substantivamente o Projeto A,
texto final resultante do processo de sistematizacdo. Algumas dessas emendas alteravam titulos
inteiros do projeto (BRASIL, 1988a). Embora algumas emendas do Centrdo nao tenham sido
aprovadas por conta da heterogeneidade ideoldgica e de interesses de um bloco téo extenso, o
conjunto de propostas que foram integradas ao texto enviado pela Comisséo de Sistematizacio
fez com que esse grupo construisse em plenario um projeto substitutivo que, em muito,
assemelha-se a versdo final da Constituicao.

Alguns itens relacionados a assisténcia foram objetos de propostas de modificacdo. A
direcdo dessas mudancas esta sintetizada na justificativa da emenda que buscava alterar os

artigos do titulo Da Ordem Social.

Do seu tratamento adequado pode resultar a diferenca entre as perspectivas de
transformarmos o Brasil em nagdo moderna, apta a entrar no préximo milénio em
condicBes de atingir seus objetivos, ou de tornar ainda mais distante a possibilidade
de aproxima-lo, econémica e socialmente, dos paises mais desenvolvidos e
adiantados.

Para tanto, tudo aquilo que se refira a Seguridade Social, Previdéncia e Assisténcia
Social, Educacdo, Cultura e Desporto, Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo, Meio
Ambiente, Familia, Crianca, Adolescente, Idoso e indios ha de ser tratado com
realismo e bom senso.

Deve ser descartado o Estado provedor. Ndo pode o sistema de seguridade social
tornar-se sorvedouro de recursos, que ndo sdo infindaveis, do tesouro e do
contribuinte. A sua universalizacdo deve ser procedida com sobriedade, a despeito dos
justificados anseios gerais por um melhor atendimento, extensivo a todos. (BRASIL,
1988a, p. 811).

A intencdo das forcas conservadoras, portanto, era a de reduzir as responsabilidades
atribuidas ao Estado no provimento de servicos e beneficios sociais, contrariando as propostas
que preponderaram até aquele momento. A justificativa fiscal de limitacdo dos gastos publicos
emergiu como a principal sustentacdo dessa perspectiva.

As modificacbes propostas pelo Centrao foram as Gltimas a serem incorporadas a se¢éo
sobre assisténcia social, dando forma a redacéo final do texto. O primeiro aspecto modificado
envolveu a inclusao da expressao “daqueles que dela necessitarem” como meio de delimitacao
do publico-alvo da assisténcia. No decorrer do processo constituinte, houve diversas tentativas
para caracterizar o publico da assisténcia social. Entretanto, o texto que chegou ao plenério era
omisso nesse sentido. A intengdo dos conservadores com essa medida era reduzir o escopo de
acdo da assisténcia & uma parcela especifica da populagdo e, consequentemente, diminuir a
intervencgdo do Estado na oferta de politicas sociais. Essa alteragdo foi consagrada no texto final
da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988b; 1988c).

Outra modificacdo importante protagonizada pelo Centrdo foi a eliminacdo da

discriminagdo da idade de 65 anos para o recebimento do salario-minimo por parte daqueles
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que ndo possuiam outras possibilidades de rendas. No decorrer do processo constituinte
estabeleceu-se um debate relacionado a idade minima para obtencéo desse beneficio. A posicao
dos 65 anos preponderou durante toda a tramitacdo da Constituicdo, porém haviam aqueles que
defendiam a adoc¢éo da idade de 70 anos como linha de corte para 0 acesso, sem contar com
aqueles que eram contrérios a existéncia desse beneficio como um todo. Esse impasse foi
transportado para a etapa de plenério. A solucdo encontrada pelo Centrao foi a de ndo delimitar
idade, lancando méo do termo idoso para caracterizar um dos publicos dessa iniciativa. A
definicdo dos critérios para definir quem era idoso ficaria por conta de lei (BRASIL, 1988b;
1988c).

Uma vitoria das entidades filantropicas em plenéario foi a supressao do paréagrafo que
submetia os servicos assistenciais privados que utilizassem recursos publicos as diretrizes
constitucionais da assisténcia social. Com a eliminacdo desse trecho, também foi excluida a
passagem que abria excecdo para as entidades de assisténcia do Sistema S (BRASIL, 1988b;
1988c).

Apesar dos movimentos do Centrdo nas etapas de sistematizacdo e plenario, o texto
constitucional guardava elementos estruturantes de relevancia elaborados na Comissao de
Ordem Social. A redacdo garantia a integracdo das areas de salde, previdéncia e assisténcia
social compondo a seguridade social — um conjunto de direitos do cidaddo e de dever do Estado
—, a universalizacdo da cobertura; a uniformidade dos beneficios, a gestdo democrética e a
diversificacdo das fontes de financiamento. No que tange especificamente a assisténcia social,
foram asseguradas a gestdo participativa e descentralizada, com a responsabilizacdo da Unido,
de estados e de municipios no provimento e administracdo dos servicos. Portanto, o cerne do
texto constitucional sobre assisténcia social estava baseado na perspectiva dos direitos,

quebrando a trajetdria historica da filantropia como norteadora desse setor.

7.5 CONSIDERACOES FINAIS

De maneira geral, os procedimentos da Assembleia Nacional Constituinte concernentes
a assisténcia social representaram a continuidade do que ja havia ocorrido no Grupo de Trabalho
para Reestruturacdo da Previdéncia Social do MPAS. Em relacdo ao macrocontexto politico,
chega-se ao é&pice da janela de oportunidade para o0 engendramento de processos de
transformacéo institucional. Além do ambiente propicio criado pela substitui¢cdo de um governo
ditatorial por um regime democratico, o desenho institucional dos trabalhos da ANC

possibilitava a permeabilidade para a influéncia de diversos grupos de interesses advindos da
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sociedade ou das burocracias estatais, transformando o espaco de construcdo da nova
Constituicdo em uma arena plural para a articulagéo e o enfrentamento dessas forgas. Esse
panorama nos possibilita conceituar a ANC como um campo de acédo estratégica, pois € um
espaco social de nivel meso, com um regramento proprio, um objeto especifico que estd em
jogo e atores sociais que adentram a essa arena com a finalidade de jogar o jogo que ali esta
proposto. A reforma do Regimento Interno, modificando as regras da disputa, € um exemplo
do embate entre dominados e dominantes dentro de um campo e das articulagdes coletivas para
acOes estratégicas que sdo estabelecidas nesse enfrentamento. A alteracdo das regras do jogo de
modo a alterar a balanca de poder dentro do campo é uma das principais taticas para subjugar
0 adversério e obter ou garantir o dominio sobre a dindmica do campo.

A alta permeabilidade do campo da ANC viabilizou a circulacdo de atores com origem
em outros espacos sociais, acarretando na ampla influéncia de outros campos no resultado final
da disputa acerca da producgdo do texto constitucional. Para analisarmos a construgdo dos
trechos da Carta Magna que abordam as tematicas de seguridade e da assisténcia social é
essencial identificarmos quem atuou de modo a influenciar esse processo, quais eram suas
motivacdes para tal e quais concepcdes de politica estava subjacente a suas acoes.

No caso da assisténcia social, o primeiro fator a ser elencado é a auséncia de agentes
vinculados exclusivamente a essa temética. Os registros historicos da ANC ndo documentaram
a participacdo de pessoas cujo principal objetivo era influenciar o texto constitucional no tépico
da assisténcia social — da mesma forma que ndo foi encontrada nenhuma participacdo nesse
sentido no periodo que antecedeu a constituinte. Essa lacuna ndo se deve a inexisténcia de
individuos e grupos afetados diretamente pelas questdes. Tanto a esfera estatal, nas figuras da
burocracia governamental na area da assisténcia e das organizacdes de servidores da LBA e da
Funabem, como o ambito societal, com o campo académico do Servico Social e as entidades
de representacao dos trabalhadores do Servigo Social, teriam suas atividades modificadas pela
regulamentacdo que estava em elaboracao. No entanto, a integracéo desses agentes ao processo
foi praticamente nula.

O vacuo deixado pela auséncia de representacdes na area da assisténcia foi preenchido
por atores de diferentes campos, cujo ambito prioritario de acdo eventualmente possuisse
interface com a assisténcia social. Um dos casos emblematicos desse tipo de atuacdo foi,
novamente, dos especialistas no setor de politicas sociais, que ja haviam influenciado de
maneira significativa os trabalhos no GT/MPAS, e, da mesma forma, operaram de modo a afetar
também o processo constituinte a partir de seu conhecimento técnico e suas concepcdes

normativas a respeito da protecéo social. Essa participacdo foi uma linha de permanéncia em
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relacdo ao periodo pré-constituinte, que possibilitou que as deliberacbes feitas naquele
momento fossem transpostas para a Assembleia Constituinte.

A participacdo desse grupo em diferentes campos reforga o entendimento de sua atuacao
como uma comunidade epistémica, agregando um grupo de especialistas que, a partir do seu
conhecimento técnico e compartilhamento de uma mesma perspectiva cognitiva e normativa
sobre determinada &rea de politica publica afeta ao seu conhecimento, atua de maneira
articulada com vistas a influenciar os rumos dessa politica. A circulacdo desses grupos vai ao
encontro da nocdo de comunidades de politicas, que agregam individuos que podem ocupar
posi¢des no governo, no parlamento, em movimentos sociais, na academia, dentro de outros
espacgos, mas que, independente da esfera de insercéo, sempre atuardo articuladamente de modo
a traduzir suas convicc¢@es compartilhadas em politicas publicas.

A consolidacédo da assisténcia social como um dos pilares de sustentacdo da seguridade
social da Nova Republica, mesmo com a auséncia de uma coalizacdo dedicada a isso, decorre
da atuacdao desse grupo de experts e da concep¢do ampla de cidadania, direitos e politicas sociais
qgue norteava o paradigma de politica compartilhado por essa comunidade. Utilizando a
tipologia de Campbell (1998), que segmenta as ideias relevantes para comunidades de politica
em nivel cognitivo e nivel normativo, para 0 mapeamento do paradigma da comunidade
epistémica em questdo, identificamos os elementos centrais que impeliram esse grupo a
defender a assisténcia como um dos direitos da seguridade:

1) No nivel cognitivo, a comunidade entende que o mercado na sociedade capitalista é um
gerador de desigualdades que levam parcelas da populacdo a situacdes de
vulnerabilidade social. Em contraponto, o Estado pode ser um agente efetivo na
amenizacdo desse cenario, empregando suas capacidades para redistribuicdo dos frutos
do sistema capitalista.

2) Do ponto de vista normativo, entende-se que as exclusbes provocadas pelo carater
concentrador do mercado sao inaceitaveis, uma vez que ferem o minimo de condicoes
para uma vida digna, que deve ser direito de qualquer cidaddo. Perante essa injustica, 0
Estado deve agir por meio de politicas publicas que garantam os direitos basicos de
todos os cidadaos.

A satisfacéo desse objetivo pode ocorrer por diferentes modelos de intervencao estatal,
dentre os quais esta 0 modelo do seguro, em que o cidad&o acessa as politicas sociais desde que
tenha contribuido diretamente para o seu financiamento, e 0 modelo da seguridade, que entende
que a sociedade como um todo deve financiar um minimo de servicos e beneficios que protejam

seus cidaddos independente de contribuicdo. De acordo com a concepgdo cognitiva da
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comunidade epistémica em analise, 0 segundo modelo é o mais efetivo para a concretizagao
dos seus objetivos normativos. Decorre dai, portanto, a defesa do conceito de seguridade como
um pilar basico para a edificacdo de um novo sistema de protecdo social, baseado na
universalidade da cobertura. Nesse contexto, a assisténcia social foi vista por esse grupo como
uma ferramenta importante para estender essa cobertura & populacdo ndo segurada, tendo em
vista que a populacdo contribuinte seguiria sendo atendida pela previdéncia. A assisténcia, na
visdo desse grupo, consolidou-se como um instrumento eficaz para extensdo do amparo estatal
aqueles que estivessem excluidos dos critérios previdenciarios. Esse entendimento justifica a
relevancia desses atores no fortalecimento da assisténcia social durante o processo constituinte
e sua inclusdo, como um elemento basico dos direitos sociais, no texto constitucional.

Maria Emilia Rocha de Azevedo (1994), uma das representantes do governo no
GT/MPAS que atuou como auxiliar do relator do projeto da seguridade social na comisséo de
Ordem Social, aprofunda a importancia dos diferentes modelos na definicdo do texto
constitucional. De acordo com a autora, o capitulo da seguridade social na Carta Magna é o
resultado da combinacdo de trés matrizes: a alemd, centrada no trabalhador assalariado e no
acesso condicionado a contribuicdo previdenciaria; a inglesa, ancorada no conceito de
“minimos sociais”; ¢ a americana, com a ideia de focaliza¢do. A partir da combinagao desses
trés modelos foram definidos os diferentes publicos dos setores da seguridade social: salide com
cobertura universal, a previdéncia voltada para o0s segurados e condicionada a contribuicao e a
assisténcia focalizada nas camadas mais carentes da populacdo, com atencdo especial para as
criancas, idosos e deficientes.

A atuacgéo dessa comunidade epistémica ndo se deu de forma isolada. Parlamentares se
identificavam com o paradigma por ela defendido. E o caso, por exemplo, de Eduardo Jorge,
um politico proximo ao movimento pela reforma sanitaria, mas que compartilhava dos preceitos
basicos defendidos por essa visdo de politica social e que, portanto, foi um dos constituintes
mais atuantes em relacdo a garantia constitucional da assisténcia como um direito. Do mesmo
modo, destacamos Almir Gabriel, que, sob influéncia da comunidade epistémica, em seu
relatdrio, consolidou a posigdo da assisténcia no tripé da seguridade.

O carater focalizado da politica de assisténcia social atraiu também grupos que
defendiam parcelas da populacdo que estiveram, durante muito tempo, excluidos da protecao
social por sua impossibilidade de contribuir com a previdéncia. O caso mais emblematico, nesse
sentido, é o da representacdo dos deficientes, que também buscavam o apoio estatal baseado na
I6gica dos direitos. Por conta dessa perspectiva, as entidades que advogavam pelos deficientes

rejeitaram sua mera inclusdo como um dos objetivos prioritarios da assisténcia social, pois



217

relacionavam as intervencdes nessa area com as a¢des de boa-vontade e filantropia, em funcédo
do histdrico do setor. Em raz&o disso, a efetivacdo do amparo estatal pela perspectiva do direito
somente ocorreria com o estabelecimento de um beneficio financeiro que possibilitaria o
desenvolvimento autdbnomo desse publico. O carater ndo contributivo dessa medida acarretou
em sua inclusdo na se¢do da assisténcia social. O mesmo ocorreu com beneficio semelhante
dedicado aos idosos ndo contribuintes. Cabe ressaltar que, mesmo com a rejeicdo dos
deficientes a assisténcia social, esse grupo e a comunidade epistémica compartilhava o
elemento normativo basico da busca pela extensdo dos direitos. Consequentemente, a
confluéncia dessas duas forgas fez com que duas medidas de origem distintas — a definicdo da
assisténcia como um direito e a criacdo de um beneficio voltado aos deficientes — contassem de
maneira harmdnica sob a égide de uma mesma secdo na constitui¢do. Essa confluéncia ilustra
com clareza a dindmica de construcdo do texto sobre a assisténcia social: o efeito nao
premeditado da agregacéo de diferentes forcas que ndo advogavam diretamente pelo setor, mas
que compartilhavam reivindicacdes ancoradas na nogdo de direitos e na necessidade de sua
expansdo para a totalidade da cidadania brasileira.

E interessante observar também que o movimento de contraposic&o protagonizado pelo
“Centrao”, além da defesa dos interesses mercadoldgicos, também estava baseado na defesa de
um paradigma que se opunha ao defendido pela comunidade epistémica. O elemento central
desse paradigma era o privilégio da esfera privada no provimento de servigos e beneficios
sociais. O entendimento desse grupo era o de que seria mais efetivo o Estado estabelecer
parcerias com entidades privadas para suprir a necessidade de sua populacdo no ambito social.
Tendo esse elemento como referéncia, foram tomadas medidas que limitassem a atuacao estatal
na gestdo e a oferta das politicas sociais. No entanto, essas limitacGes ndo foram suficientes
para subverter a logica dos direitos que estava impregnada na maioria dos dispositivos da
Constituicdo.

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou o paradigma dos direitos como o norteador
das politicas de assisténcia social, rompendo com a tradi¢do da filantropia e beneficéncia. A
Carta Magna garantiu a assisténcia social como uma politica publica apartada das demais, com
funcdes e publicos especificos e como um dever do Estado e um direito do cidaddo. A despeito
desses avancos, o0 processo de conformacdo da assisténcia social como um campo de politica
publica ndo estava concluido. Era necessario ainda regulamentar os artigos da Constituicdo que
tratavam do tema através de uma lei organica. Por intermédio dessa lei, 0s principios contidos
no texto constitucional poderiam ser respeitados e aprofundados ou contornados, o que

representaria o retornando ao modelo tradicional.
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8 A LEI ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL: DEFINICAO DE FRONTEIRAS,
OBJETOS DE DISPUTA, REGRAS E PARTICIPANTES DO CAMPO DE ACAO
ESTRATEGICA DA ASSISTENCIA SOCIAL

A inclusdo da Assisténcia Social no texto constitucional, tendo como referéncia a nogéo
de direitos, constitui-se em uma etapa fundamental para a construcdo do campo de acao
estratégica estatal voltado para essa politica. De maneira inédita, o Estado brasileiro
comprometeu-se a garantir protecdo social a todos os seus cidaddos, independente de
contribuicdo previdenciaria. Nesse sentido, a assisténcia social cumpriria papel indispensavel,
abarcando todos aqueles que estivessem desamparados pelo mercado ou pelas demais
iniciativas governamentais. Dessa forma, a Constituicdo Federal langou os primeiros elementos
para a construcdo das fronteiras, regras de atuacao, objeto de disputa e participantes desse novo
campo.

Todavia, nem a acumulagdo politica do processo constituinte e nem o texto da Carta
Magna, ainda bastante vago em relacdo a politica, viabilizou a construgdo das caracteristicas
minimas necessarias para a conformacdo definitiva de um campo de acdo estratégica. O
contetdo era insuficiente para a delimitacdo do que seria a assisténcia social e sobre quais regras
se construiriam essas a¢oes. Além disso, manteve-se o quadro de pouco engajamento de atores
dispostos a militar nesse setor. Para que o campo da politica de assisténcia social comecgasse a
se desenhar, era necessario fazer uso dos alicerces deixados pela Assembleia Nacional
Constituinte para edificar um conjunto de legislacdes, articulacdes politicas e acdes de politica
publica que pudessem configurar esse novo espaco social. O meio mais evidente para essa tarefa
era por meio da elaboracgéo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). A construcéo dessa
legislacdo ficou acordada no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, que previa o
encaminhamento, por parte do poder executivo, dos projetos de lei relativos a organizacéo da
seguridade social e aos planos de custeio e de beneficio em, no méximo, seis meses apds a
promulgacédo da Constituicdo. O Congresso, entdo, teria mais seis meses para a tramitacao e
aprovacao das propostas, prazos que ndo foram respeitados.

A menor importancia atribuida a assisténcia social encontrada nas outras etapas também
foi verificada pela morosidade no encaminhamento do projeto de lei para sua regulamentagéo
em comparagdo com os outros dois setores da seguridade, satde e previdéncia que tiveram suas
leis aprovadas em 1990 e 1991, respectivamente. Parte dessa realidade, atribui-se a falta de
articulacdo dos atores vinculados a esse setor, realidade presente durante o processo constituinte

e que se repetiu ap6s promulgacdo da Constituicdo Federal. De um lado, havia grupos de
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profissionais do Servico Social que, apesar de estarem proximos as politicas de assisténcia
social, ainda ndo reconheciam nesse setor um espaco privilegiado para a atuacéo politica e o
exercicio de seu oficio; de outro, estavam as entidades filantropicas e os trabalhadores da LBA,
que viam na possibilidade de regulamentacdo da assisténcia sob a logica dos direitos
consolidada na Constituicdo uma ameaca a suas posi¢des. Enquanto isso, os grupos ligados a
salde e a previdéncia social se mobilizaram para influenciar na elaboracdo e acelerar a
tramitacdo das leis organicas desses setores, apesar das dificuldades contextuais enfrentadas.
Por conta da auséncia de mobilizacao, a assisténcia social foi a Gltima area da seguridade social
a ser regulamentada, tendo sua lei orgénica aprovada em 1993.

A trajetéria de regulamentacdo da assisténcia social, desde a promulgacdo da
Constituicao até a sancdo da Lei Organica, levou mais tempo do que as demais, pois foi mais
do que o resultado de um processo de articulacdo, enfrentamento e construcdo politica que vinha
se acumulando ao longo das décadas, como foram os casos de satde e previdéncia. A dindmica
de elaboracdo da LOAS ocorreu em concomitancia com a propria constru¢do do campo da
politica de assisténcia social, um processo que envolve a inclusdo de novos atores, que até entao
estiveram ausentes dos processos decisorios relevantes envolvendo o setor, que se propuseram
a um novo tipo de reflexdo teorica a respeito da assisténcia, bem como a assumir a postura de
articulador politico com vistas a influenciar o desenho dessa politica de acordo com suas
convicgles. O presente capitulo se dedica a analise do fendmeno de construcéo intensa da
militdncia na area de assisténcia social em um curto periodo de tempo, que resultou na

conformacédo do campo de politica desse setor.

8.1 JANELA FECHADA: O GOVERNO COLLOR E A PRIMEIRA PROPOSTA DE LEI
ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL

O periodo da redemocratizacdo constituiu uma janela de oportunidades importante para
a reformulacdo de politicas publicas, especialmente das politicas sociais, a partir das demandas
da sociedade civil reprimidas durante o governo ditatorial. As dindmicas da Assembleia
Nacional Constituinte, com diferentes canais para influéncia societal no texto constitucional e
com a construcdo de uma peca constitucional considerada progressista em diversos aspectos,
foi resultante desse contexto politico composto pelo alinhamento de um conjunto de
caracteristicas da reabertura brasileira a democracia. O capitulo da constituicdo dedicado a

seguridade social é um dos exemplos do que foi propiciado por essa conjuntura.
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A eleicdo de Fernando Collor como presidente da Republica em 1989 marcou o inicio
de um novo momento no ambiente politico nacional que, em muitas situagdes, contrariava a
tendéncia expressa na Carta Magna de 1988. Com um viés liberal, o novo lider do executivo se
colocava a favor da ampliacdo do ambito de influéncia da iniciativa privada nas politicas
pablicas. Essa postura contrariava o delineamento das iniciativas de protecdo social
consagradas no texto constitucional, que estavam baseados no protagonismo estatal na garantia
dos direitos sociais de seus cidadaos. Em funcdo desse novo entendimento no comando do
Planalto, o governo federal passou a utilizar as legislacBes infraconstitucionais que
regulamentavam os artigos da nova Constituicdo como instrumento para limitar o escopo da
atuacdo do Estado. Nesse sentido, o comportamento do governo Collor representava a
continuidade da reacao conservadora do bloco “Centrao” na Assembleia Nacional Constituinte,
cujo principal objetivo no @mbito da seguridade social era reduzir a regulacéo e a oferta direta
de servicos e beneficio por parte do Estado. Assim como ocorrera na ANC, os efeitos de uma
postura mais conservadora pelo chefe do executivo tiveram importantes efeitos para a
regulamentacédo da assisténcia social por meio de sua Lei Organica.

Apesar da inclinacdo da presidéncia da Republica em reduzir a intervencdo estatal na
forma de politicas sociais, a obrigacdo de regulamentar as areas da seguridade estava definida
na Constituicdo, tornando-se uma tarefa inescapavel para o Executivo. A atribuicdo de elaborar
0s projetos de lei das trés areas ficou a cargo dos Ministérios da Salde e da Previdéncia e da
Secretaria do Planejamento, que por sua vez, acionou o Instituto de Pesquisa Econdmica e
Aplicada (IPEA), que a ele estava vinculado, para executar essa incumbéncia (BARBOSA,
1991).

E importante ressaltar que as principais instituicdes de assisténcia social do governo
federal, LBA e Funabem, ndo estavam sob o comando do Ministério da Previdéncia desde 1988,
guando suas supervisdes foram transferidas por Sarney ao Ministério da Habitacdo e Bem-
Estar. A separacdo organizacional entre as instituicdes assistenciais e o Ministério da
Previdéncia foi reflexo dos movimentos burocréaticos internos ao campo da previdéncia e das
transformaces constitucionais que apregoavam segmentagdo entre as duas areas. Em 1989,
com a posse de Collor, as duas instituicdes foram alvo de nova transferéncia de 6rgdos de
supervisdo, ficando sob responsabilidade do Ministério do Interior, circunstancia em que se
encontravam quando se iniciou a formulacdo da primeira versdo da Lei Organica da Assisténcia
Social pelo IPEA (CHAGAS et al., 2003). LBA e Funabem, assim como o Ministério do
Interior, ndo foram convocadas pelo governo para participar do processo de elaboracdo da
LOAS.
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A divisdo do IPEA dedicado a essa atribuicdo foi a Diretoria de Seguridade Social, que
apos a promulgacdo da Constituicdo, agregou os setores responsaveis pelas pesquisas na area
de saude e previdéncia, e cuja direcdo ficou a cargo de Maria Emilia Rocha de Azevedo, que
havia participado do GT/MPAS e do grupo de apoio técnico Comissdo de Ordem Social da
ANC. Assim como no ambito da representacédo social, era escassa a presenca de especialistas
na area de assisténcia social com um acumulo que viabilizasse a execucdo de uma empreitada
dessa magnitude. A escolhida pela diretoria do IPEA para conduzir os procedimentos na area
da assisténcia foi Eni Barbosa, por conta de sua formacdo em Servico Social. Por mais que 0s
profissionais do Servico Social rejeitassem esse entendimento, era comum a relagéo entre essa
area do conhecimento e as politicas de assisténcia social. No entanto, o campo académico do
Servico Social pouco havia produzido sobre essa tematica.

Considerando a auséncia de forcas mobilizadas em prol da regulamentacdo da
assisténcia social, Barbosa recorreu ao Nucleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social
(NEPPOS) da Universidade de Brasilia (UnB) como forma de reforcar o corpo responsavel pela
elaboracdo. Além da busca por expertise, recorrer a academia também foi uma opc¢éo estratégica
com a finalidade de ampliar a legitimidade da proposta ao incluir setores para além das
fronteiras estatais, como uma tentativa de suprir a auséncia de respaldo da sociedade civil sobre
essa tematica.

A definicdo do NEPPOS como grupo escolhido para essa tarefa é resultado da
confluéncia de diferentes fatores. O primeiro era escassez de tempo para elaboracdo do projeto
de lei. O IPEA contava com seis meses para a conclusdo dos trabalhos. Por conta disso, Barbosa,
quando decidiu recorrer a academia na busca de apoio, procurou o centro académico de
exceléncia mais proximo do Instituto: a UnB. Em reunido com o entdo reitor da Universidade,
Cristovam Buarque, o NEPPOS foi indicado como organizacdo académica mais adequada para
a atribuicdo, por conta de sua proximidade com o Servico Social e pelas discussdes acerca do
topico das politicas sociais. Outro elemento que contribuiu com a escolha do Nucleo foi a
participacdo de servidores do IPEA em um curso de especializacdo ministrados por professores
a ele vinculados.

A estratégia de Barbosa de buscar na academia o respaldo necessario para a construcéo
de uma articulacdo coletiva para elaboracao do projeto da LOAS se mostrou acertada. O IPEA
e 0 NEPPOS/UnB compuseram um grupo de trabalho composto por pessoas oriundas de
ministérios da &rea social, de organizacbes profissionais do Servico Social e de algumas
entidades privadas, além de intelectuais com alguma proximidade da questdo. Pela primeira

vez, 0s académicos do Servico Social assumiram papel protagonista no processo de
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reestruturacdo da assisténcia social brasileira, o que foi uma ténica nesta etapa do processo de
construcdo do campo. A capacidade de leitura de contexto e articulacdo de grupos e individuos
demonstrada por Barbosa pode ser caracterizada a partir do conceito de habilidade social
destacado por Fligstein e McAdam (2012). A sua capacidade de interpretacdo sobre a
conjuntura e sua opgéo por incorporar o NEPPOS como base para aglutinagéo de diversos atores
que guardavam relacdo com a area de assisténcia social, construindo um ambiente colaborativo
para a construcdo coletiva de um projeto de lei, enquadram Barbosa como um dos atores
habilidosos capazes de assegurar a cooperacdo de um grupo diversificado de agentes visando a
um proposito compartilhado, o que Fligstein e McAdam conceituam como acéo estratégica.

A parceria entre IPEA e NEPPOS foi fundamental para o rompimento da barreira que
impedia a participacdo dos setores oriundos do Servico Social, tanto da academia como de
representacdo da categoria profissional. Com o0s recursos provenientes do governo federal, foi
possivel trazer a Brasilia convidados para debater a tematica e oferecer novas perspectivas sobre
a estruturagéo da assisténcia social no Brasil. Nesse contexto, estabeleceu-se a conexdo entre
o0s dois principais grupos de intelectuais: o NEPPOS e o Programa de Estudos Pds-Graduados
em Servico Social de Sao Paulo (PUC-SP), com a integracdo de nomes importantes do Servico
Social brasileiro, como Aldaiza Sposati e Carmelita Yazbek.*® A PUC-SP, desde a metade da
década de 1980, contava com o Ndcleo de Estudos e Pesquisas sobre Seguridade e Assisténcia
Social (NEPSAS), um dos espacos pioneiros no debate sobre relacéo entre assisténcia social e
as demais politicas sociais. Em funcdo desse acumulo, esse grupo assumiu papel de grande
relevancia como centro intelectual do debate sobre a LOAS.

Além da parceria entre agrupamentos académicos, participaram desses encontros
representantes das entidades privadas que atuavam na area, em funcdo da relevancia que a
iniciativa privada, na figura das instituicdes filantropicas, possuia para o funcionamento da
assisténcia no Brasil. A instituicdo pablica mais relevante para o setor, a LBA, foi convidada a
participar, mas ndo enviou representante. Parte dessa opc¢éo se explica pelo fortalecimento da
alternativa de extincdo da LBA como forma de quebrar com o paradigma da filantropia,
institucionalmente materializado na figura da Fundacdo, e de romper com a utilizagcdo da
assisténcia social como instrumento de praticas personalistas de politicos que comandavam as
divisdes regionais da LBA e a utilizavam como ferramenta para obten¢édo de votos em troca de

“favores” ofertados com recursos da instituigao.

40 Mendosa (2012) destaca a importancia que esse grupo e, em especial, Aldaiza Sposati, tiveram para a sequéncia
da politica de assisténcia social, enquadrando a atuagdo da professora dentro do conceito de empreendedora de
politica.
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O convite a essa ampla gama de grupos relacionados a &rea da assisténcia social tinha
como objetivo superar a auséncia de reflexdes tedricas e pesquisas empiricas sobre a assisténcia
social enquanto politica publica brasileira, uma das dificuldades encontradas pelo convénio

IPEA/NEPPOS, conforme relatou uma das integrantes desse grupo:

Nos tinhamos que partir da estaca zero. Eu, inclusive, confesso pra vocé, nunca tinha
me dedicado a estudar a assisténcia. [...] N6s ndo podiamos fazer uma lei organica
sem termos uma base tedrica. Foi ai que nos, antes de nds sentarmos para pensar e
redigir qualquer esbogo de lei, nés fizemos uma discussdo abordando a assisténcia
social do ponto de vista historico e tedrico. Tedrico ndo existia nada, tinha que ser
produzido alguma coisa (ENTREVISTA 13, 2017, p. 5).

A auséncia de reflexdes tedricas sobre a assisténcia social como uma politica publica
revela que tanto o Estado como a academia estavam pouco preparados para abordar essa
temaética, indicando a falta de estruturacdo desse setor nos dois ambitos. Com a finalidade de
suprir a lacuna tedrica, o grupo de trabalho se dividiu em trés frentes comandadas por
professores do Nucleo. Uma delas, coordenada pela profa. Potyara Pereira, tratava do aspecto
conceitual da relacdo entre assisténcia social e Estado. A segunda frente, liderada pelo prof.
Vicente Faleiros, tinha como objeto a elaboracdo de critérios para definir o publico-alvo das
politicas de assisténcia social. O terceiro eixo, comandado pelo prof. Pedro Demo, explorava

as possibilidades de participacdo comunitaria na formulacdo e controle da politica.

8.1.1 O I Simpdsio Nacional sobre Assisténcia Social

Os resultados das discussdes tedricas e das proposices para LOAS foram levados a
Camara dos Deputados no | Simposio Nacional Sobre Assisténcia Social, realizado de 30 de
maio a 1° de junho de 1989, por iniciativa do deputado Raimundo Bezerra, parlamentar que, na
Assembleia Nacional Constituinte, havia participado da Subcomissdo de Salde, Previdéncia e
Meio Ambiente, espaco em que foi debatido a temética da assisténcia. Apesar de sua
participacdo no processo constituinte, no que tangia a assisténcia, ndo ter sido destacada, esse
parlamentar se tornou o principal defensor do primeiro projeto de LOAS no Congresso
Nacional, sendo, inclusive, o responsavel pela autoria de um projeto de lei organica baseado na
proposta elaborada pelo convénio IPEA/NEPPOS, perante a recusa do executivo em
encaminhar a proposicao para deliberagéo do legislativo (BRASIL, 1989b).

O | Simpdsio foi um momento emblematico, pois marcou a entrada da Lei Organica da
Assisténcia Social como questdo na agenda legislativa com base na proposta do IPEA e
NEPPQOS. O pré-projeto de lei resultante dessa discussao reafirmava os preceitos contidos na
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Constituicdo Federal, principalmente o da assisténcia social como uma politica ndo contributiva
e 0 de gestdo descentralizada e participativa. A proposta sugeria a constituicdo de um sistema
publico, descentralizado e com coordenacio estatal, aos moldes do Sistema Unico de Satde,
composto por uma rede de instituicdes governamentais dos trés entes federativos e de entidades
filantropicas que ofereceriam os servigos. Cada ente teria apenas um 6rgdo que centralizaria a
administracdo da politica naquela esfera. Como forma de promover a descentralizagéo, o grupo
propunha a extingdo da LBA e o repasse de toda a sua estrutura de servigos para municipios e
estados. Nesse cenario, a administracdo federal seria concentrada no Instituto Nacional de
Assisténcia Social (INAS), vinculado ao Ministério da Seguridade Social, ambos a serem
criados. As instituicdes filantropicas estariam subordinadas as diretrizes estatais e teriam papel
de complementar as a¢Ges publicas (BRASIL, 1989b).

Com o crescimento da relevancia dessa iniciativa, surgem as forcas contrarias a
proposicao. O pré-projeto elaborado pelo convénio entre IPEA e NEPPOS/UnB néo foi acatado
por duas instituicdes governamentais importantes na area: a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social do MPAS, que integrou o processo de elaboracdo, mas nao subscreveu o seu resultado,
e a LBA, que desde o inicio demonstrou desacordo, recusando-se a participar do GT.
Influenciado pelos técnicos atuariais do setor, 0 MPAS se op0s pois receava que 0 aumento de
beneficios e servigos de assisténcia social absorvesse em demasia 0s recursos previdenciarios.
Jaa LBA, nafigura de Associagdes de Servidores da LBA (ASSELBA) de 14 estados,* resistia
ao pré-projeto para tentar bloquear a descentralizacao na prestacdo de servigos e a consequente
extincdo da entidade. O ganho de importancia do projeto do IPEA/NEPPOS gerou insatisfacdo
na gestdo da LBA, que comegou a questionar a legitimidade da iniciativa de construcéo de uma

proposta de lei por essa via, conforme narrou uma integrante do grupo:

Ai a LBA comegou a achar que ela deveria estar & frente e ndo a Universidade de
Brasilia e comegou a desqualificar a Universidade de Brasilia nesse processo. Como
é que a Universidade de Brasilia pega esse assunto, assisténcia social? Acontece que
a gente convidava o superintendente para as reunides, mas ele nunca veio. [...] Agora
como a coisa foi ganhando uma certa projecdo, e sendo encampada pelo legislativo,
eles comegaram a ver que a coisa era séria... A LBA imediatamente se coloca em
campo e, nesse seminario [0 | Simpdsio sobre Assisténcia Social], a LBA compareceu
em peso dizendo que ia desmontar o0 meu discurso. (ENTREVISTA 13, 2017, p. 10).

LBA e MPAS aproveitaram a ocasido para expor suas sugestoes para a conformacéo de

lei orgénica. Portanto, os debates que versaram sobre a LOAS no Simpdsio tiveram como base

41 Participaram da elaboracdo dessa sugestdo as ASSELBAS da Bahia, Espirito Santo, Maranhdo, Ceara,
Amazonas, Brasilia, Acre, Sdo Paulo, Goias, Alagoas, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul e
Para.



225

trés propostas distintas: a do IPEA/NEPPOS, a do MPAS e a da LBA.*? A seguir
apresentaremos um quadro comparativo com as trés proposigdes. A comparacéo foi realizada
levando em consideracdo seis eixos que estruturaram o debate no simpdsio: definicdo de
assisténcia social, organizacdo e definicdo de competéncias, participacdo popular,
financiamento, beneficios e servigos da assisténcia social, relagdo entre o setor publico e

privado no setor de assisténcia.

42 As propostas do IPEA/NEPPOS e do MPAS foram apresentadas em forma de lei, subdivididas em capitulo e
artigos. A proposicao das ASSELBAS estava disposta em tdpicos, sem a estrutura de legislagao.
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IPEA/NEPPOS MPAS ASSELBAS
Definicdo de | - Definicdo: Prové, a quem necessitar, beneficios e Definicdo: instrumento de promocdo da | Garantir o atendimento das
Assisténcia Servicos para 0 acesso a renda minima e ao populacdo marginalizada da sociedade, cidaddo | necessidades humanas bésicas.
Social atendimento das necessidades humanas basicas, brasileiro em situacdo de vulnerabilidade e risco

historicamente determinadas.

- Principios: supremacia das necessidades sociais
sobre a rentabilidade econdémica, universalizacao,
emancipacéo, responsabilidade estatal, participagéo,
descentralizagdo, etc.

social.

Principios: atendimento as necessidades sociais
( :

universalizacdo, = emancipacgdo,  gratuidade,
responsabilidade estatal, participacéo,
descentralizacdo, etc.

Principios: fortalecimento da
cidadania, participacdo popular.

Competéncias
do Entes
Federativos

- Unido e estados: formulagéo, regulacdo, gestéo e
financiamento.

- Unido: criagdo do Instituto Nacional de Assisténcia
Social (INAS), 6rgdo centralizador.

- Municipios: execucao.

Participacao
popular

- Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
Conselho Superior de Assisténcia Social.

Financiamento

- Recursos do or¢gamento da seguridade, de outros
orcamentos de Unido, estados e municipios, além de
outras fontes.

- Unido e estados: formulag&o, regulacdo, gestao
e financiamento.

- Unigo: Orgao centralizador a ser definido.

- Municipios: execugéo,

- Unido: formulacéo, regulacéo,
gestdo e financiamento

- Municipios: execugdo.

- Recursos do orgamento da seguridade, de
outros or¢camentos de Unido, estados e
municipios, além de outras fontes.

- Recursos do or¢amento da
seguridade, de outros orcamentos
de Unido, estados e municipios,
além de outras fontes.

- Fundo Nacional de Assisténcia
Social.

- Detalhamento de outras fontes.

Beneficios e
Servigos

Beneficio de Prestacdo Continuada:

- renda minima para idoso: 68 anos, renda mensal per
capita inferior a ¥ de salario minimo;

Beneficio de Prestacdo Continuada:

- renda minima para idoso: 65 anos, renda
mensal familiar per capita inferior a %2 de salario

- Servicos  Sociais:  acdes
discutidas e elaboradas nas
diferentes formas de organizacdo
da populagdo, culminando na

formulacdo da politica municipal,
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- renda minima para deficientes: cujas familias ndo
possam prover a sua manutenc&o;

- abono familia: 10% a 50% do salario minimo para
familias com renda mensal per capita inferior a %2 de
salario minimo.

Auxilios eventuais: citados, mas ndo detalhados.
Servicos especificos: agBes diversificadas voltadas para

as necessidades basicas ndo suficientemente atendidas
pelas demais politicas sociais.

minimo e que ndo possuam renda igual ou
superior ao salario minimo ;

- renda minima para deficiente: ndo possuam
renda igual ou superior ao salario minimo e
cujas familias ndo possam prover a sua

manuteniéo;

Auxilios eventuais: atendimento em situagdes de
emergéncia, vulnerabilidade temporaria e morte.

Servicos especificos: [SIGONSIMIOINOI0. |

Relagdo entre
entes publicos

- Rede de prestagdo: instituicGes publicas e privadas
que recebam ou nao recursos publicos

- Rede de prestagdo: instituicGes publicas e
privadas que recebam ou ndo recursos publicos.

estadual e nacional de assisténcia
social.

- Beneficios: garantia do acesso ao
mercado de trabalho, mecanismos
de resgate de situacoes
emergenciais ou de calamidade
publica.

- Nao aborda essa tematica, |

e privados
Todos estdo subordinados aos principios e diretrizes | Todos estdo subordinados aos principios e
gerais da assisténcia social definidos nesta diretrizes gerais da assisténcia social definidos
lei, e a fiscalizagdo da populacdo e do Poder Publico. nesta lei, e a fiscalizagdo da populagéo e do Poder
Publico.
_ - Estabelece critérios para concesséo de
subvencdes publicas a entidades privadas.
Legendas:

Divergéncias entre textos

Fonte: Elaboracdo propria baseada em Brasil (1989b).
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A comparagdo entre as trés propostas suscita algumas reflexdes. Inicialmente, fica
evidente a proximidade entre os projetos do IPEA/NEPPOS e do MPAS. De maneira geral, as
duas proposicdes se sobrepdem na maioria dos temas, com algumas divergéncias pontuais. A
primeira delas é a definicdo de um érgdo centralizador. Enquanto o projeto oriundo da UnB,
advogava pela formacdo do Instituto Nacional da Assisténcia Social, que cumpriria o papel de
instituicdo concentradora das funcbes de gestdo que a Unido assumiria na organizacao
administrativa descentralizada, a proposicdo ministerial deixa em aberto qual entidade
governamental assumiria esse encargo. Essa indefinicao esta relacionada com a dificuldade de
determinar o papel da LBA no novo momento da assisténcia social brasileira. As concepcdes
de ambos os projetos estavam ancoradas no paradigma dos direitos e na necessidade de a LOAS
contribuir para a superacéo do historico filantropico e da utilizacdo de clientelista caracteristicos
desse setor, sendo a LBA uma instituicdo simbolo das praticas que se quer debelar. A
proposicdo do IPEA/NEPPOS adotou o posicionamento da extingdo desse 6rgdo, postura
possibilitada pela auséncia de vinculos com os interesses burocraticos que defendiam a
reestruturacdo da Fundagdo com vista a sua manutencdo. O MPAS nao desfrutava da mesma
condicdo e, por conta disso, adotou uma postura mais cautelosa para ndo atrair antipatia
corporativa da LBA.

Outra diferenca significativa entre os dois projetos eram suas propostas de Beneficios
de Prestacdo Continuada (BPC). De acordo com a proposi¢do do IPEA/NEPPOS, o BPC se
desdobraria em trés beneficios, a renda minima para idosos e para deficientes, previstos no texto
constitucional, e o auxilio familia, que se estenderia para todas as familias de baixa renda do
Brasil. O MPAS, pela adogdo de uma perspectiva mais conservadora do ponto de vista fiscal,
rejeitou esse ultimo beneficio, atendo-se apenas ao que ja estava estabelecido pela Constituicao.
E importante salientar que o grupo de reformistas da previdéncia social deixou 0 MPAS apés a
promulgacdo da Constituicdo. Por opcdo do entdo presidente José Sarney, o comando do
Ministério foi entregue a um grupo mais conservador, que ndo tinha dentre suas prioridades
promover a expansdo do sistema de protecdo social brasileiro. Apesar desse entendimento, a
proposta da MPAS defendia a adogéo de uma idade menor como ponto de corte para a defini¢éo
da populacéo idosa alvo do BPC — 65 anos, em oposic¢do aos 68 do projeto do IPEA/NEPPOS.

A proximidade dos projetos do IPEA/NEPPOS e da MPAS tem relagdo com o
envolvimento dessas duas entidades em um mesmo debate. Apesar de suas divergéncias, havia
um substrato comum a partir do qual ambos 0s grupos construiram suas recomendacdes. A
proposta das ASSELBAS, por sua vez, apresentava uma distancia maior em relacdo as demais

alternativas, em funcdo de seu afastamento das discussGes que vinham sendo realizadas no
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periodo que antecedeu o Simposio. Como consequéncia, as recomendac6es dos servidores da
LBA foram menos detalhadas na maioria dos aspectos analisados, demonstrando que a
elaboracdo do projeto apresentado foi desencadeada mais pela tentativa de aproveitar o espaco
aberto pelo legislativo com a finalidade de pressiona-lo para a manutencdo da existéncia da
LBA do que pela existéncia de uma visdo sistematizada para estruturacdo da politica de
assisténcia social por parte dessa categoria.

A partir da apresentacdo dos trés projetos de lei organica da assisténcia social, foram
iniciadas as discussfes do | Simpdsio Nacional de Assisténcia Social, que contou com a
participacdo dos responsaveis pela elaboracdo das distintas propostas, de parlamentares que
possuiam afinidade tematica com o tema, integrantes do executivo que atuavam nas areas
correlatas da seguridade social e de representantes dos principais 6rgdos de assisténcia social
daquele momento. O Simpo6sio também abriu espaco para representantes da sociedade civil que
militavam nas questfes referentes a idosos, criancas e adolescentes e deficientes — tematicas
transversais que eram afetadas diretamente pela assisténcia social e que estavam elencadas
como prioridades dessa politica tanto pelo texto constitucional como pelas propostas de LOAS
(BRASIL, 1989b).

De certa forma, esse encontro replicou o0 que ocorrera com outras areas na Assembleia
Nacional Constituinte, mas ndo com a assisténcia social, com o parlamento se tornando um
espaco para articulacdo e enfrentamentos em torno da formulacdo do arcabouco institucional
de determinada area da politica. Esse acontecimento somente foi possivel a partir do texto
constitucional que consagrou a assisténcia como um objeto de valor no &mbito politico nacional,
atraindo atores interessados em debater e influenciar o desenho dessa area de politica. A
presenca de participantes de maltiplas origens reunidos para discutir questdes sobre essa area,
em oposicao a apatia do periodo constituinte, indica o surgimento de um protocampo nacional
politica de assisténcia social que, antes da Constituicdo de 1988, inexistia. A grande questao
para o futuro do campo da politica de assisténcia social era regularizar relagGes e regulamentar
as interacOes ao redor dessa area de politica. Por conseguinte, subjacente aos procedimentos de
construcdo da LOAS, estava o processo de delineamento e consolidagdo do campo da politica
de assisténcia social.

As atividades do Simpdsio foram divididas em trés dias. No primeiro dia, a mesa de
abertura contou com a presenca dos parlamentares responsaveis pela coordenagédo-geral do
evento, Raimundo Bezerra e Maria de Lurdes Abadia, do presidente da Camara e dos ministros
da Saude e da Previdéncia e Assisténcia Social. Perpassou & manifestacdo de todos o0s

convidados o pioneirismo da Constituicdo em situar a assisténcia social como um direito
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fundamental da cidadania e a necessidade da elaborag&o de uma lei organica que consolidasse
0s principios constitucionais para essa area. Concluida a abertura, passou-se a primeira mesa
redonda do encontro, composta por Vicente Faleiros*® e Potyara Pereira, professores da UnB e
membros da parceria entre a Universidade e o IPEA, da deputada Sandra Cavalcanti e de
representantes da Federagcdo Nacional das APAE, do Movimento Nacional de Meninos e
Meninas de Rua e da Confederacéo Brasileira de Aposentados e Pensionistas. A conformacéo
desse primeiro espaco de debate indica maior importancia conferida ao projeto do convénio
IPEA/NEPPOS em relacdo as demais iniciativas, uma vez que apenas 0s representantes desse
convénio foram convidados para esse espaco (BRASIL, 1989b).

O segundo dia de atividades abarcou o panorama da assisténcia social brasileira naquele
momento. Para isso, foram convidados representantes das principais instituicfes desse setor,
dentre os quais estavam o presidente da LBA, da FUNABEM e do Conselho Nacional de
Servigo Social. Em seu pronunciamento, o presidente da LBA procurou colocar as acfes da
instituicdo na vanguarda da concepgéo da assisténcia como um direito de cidadania, na tentativa
de contrariar 0os encaminhamentos explicitados pelo grupo de trabalho IPEA/NEPPOS. A
finalidade do discurso estava em demonstrar as possibilitadas que a LBA tinha para reconhecer
a nova fase da assisténcia e de se adaptar a essa realidade. Por conta dessa missao, salientou-se
que, de fato, era importante a ado¢do de uma implementacdo descentralizada e participativa.
Como demonstracdo desse reconhecimento, o presidente citou um conjunto de reformas
administrativas capitaneadas pelo grupo de gestores oriundos da Fundacdo Getulio Vargas, que
apontavam para a direcdo indicada pela Constituicdo e pelo projeto de LOAS (BRASIL,
1989b).

As atividades do ultimo dia de eventos foram divididas em dois blocos. Inicialmente,
conduziu-se um debate sobre descentralizacdo e gestao participativa, indicadas, aqui, como 0s
principais valores no processo de modernizacdo da assisténcia social. Posteriormente, 0s
participantes foram divididos em grupos de trabalho para discutir as trés propostas de LOAS
em seus seis eixos estruturantes: (1) definicdo de funcgdes, principios, diretrizes e campo de
atuacdo da assisténcia social; (2) organizacdo, gestdo e competéncia da Unido, Estado e
Municipio na area da Assisténcia Social e revisdo do papel das instituicbes federais; (3)
participacdo popular na formulagdo das politicas e na gestdo administrativa da assisténcia
social; (4) financiamento da assisténcia social no contexto do orcamento da seguridade; (5)

qualificacdo dos beneficiarios e a operacionalizacdo de beneficios e servicos da Assisténcia

43 No programa do Simpésio, Faleiros consta como representante do Sindicato dos Assistentes Sociais do Distrito
Federal (BRASIL, 1989).
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Social; (6) Relacédo entre setor publico e privado na Assisténcia Social e defini¢do de entidades
beneficentes; critérios de isencdo, credenciamento e fiscalizagdo. Cada um dos GTs contou com
um relator que, ao fim dos trabalhos, apresentou em plenario os resultados das discussdes do
grupo. Cada um desses grupos apresentou sugestdes de alteragdo para 0s textos propostos,
especialmente aquele produzido pela parceria IPEA/NEPPOS (BRASIL, 1989b).

De modo geral, imperou o consenso sobre o paradigma dos direitos e as necessidades
de reestruturacdo das acOes de assisténcia social para atender as expectativas postas pela
Constituicao de 1988. O grande ponto de dissenso que ficou evidente no decorrer do Simpdsio
foi em relacdo ao 6rgdo federal gestor da assisténcia social. Esse embate foi caracterizado na
sintese das discussdes do GT 2, que abordou essa questdo. Houve consenso sobre a necessidade
de um comando Unico. No entanto, surgiram diversas alternativas sobre qual seria o formato
dessa instituicdo. Aventou-se a possibilidade de criacdo de um Ministério da Assisténcia Social,
de constituicdo de um drgao responsavel pela politica vinculado ao Ministério da Seguridade
Social, da formacdo do Instituto Nacional de Assisténcia Social e da reestruturacdo dos 6rgaos
executores federais para o cumprimento da funcdo de gestdo (BRASIL, 1989b).

E com a acumulac&o desses debates que o projeto de Lei Organica da Assisténcia Social
chegou ao Congresso Nacional. Conforme abordaremos na sequéncia, os debates do Simpoésio
e os trabalhos do grupo IPEA/NEPPQOS, néo tiveram sucesso em termos de aprovacao do seu
projeto de LOAS. No entanto, esse momento foi importante para o engajamento de novos atores
ao processo e para a promocao de uma percepcao especifica de assisténcia social ancorada na
I6gica dos direitos, o que pode ser caracterizado como uma acdo de soften-up, isto €, o
aproveitamento de conjunturas pouco favoraveis para o empreendimento de mudangas
institucionais concretas para promover uma determinada representacdo simbdlica de uma
politica (policy image) (CAPELLA, 2016).

8.1.2 Tramitag&o do primeiro projeto de LOAS no legislativo e o veto de Collor

A lentiddo da presidéncia da Republica em encaminhar o projeto de LOAS para a
discussdo parlamentar fez com que o legislativo tomasse para si essa tarefa, embora a
Constituigdo fosse clara em atribuir essa incumbéncia ao executivo. A tramitagdo do projeto foi
iniciada, na Comisséo de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social da Camara de Deputados, em
junho de 1989, quando Raimundo Bezerra se dispbs a apresentar a iniciativa. Na justificativa
do projeto, Bezerra deixou claro que estava agindo em funcdo da passividade do poder

executivo, cujo prazo para encaminhamento da proposta de LOAS ja havia se esgotado ha dois
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meses e 24 dias. O deputado afirmou ter consultado juristas sob a legalidade de sua atitude e
destacou ter encontrado respaldo por conta da “competéncia concorrente, nascida do nio
cumprimento de determinagao constitucional” (BRASIL, 1989a). A relatoria do projeto ficou
sob responsabilidade do deputado Nelson Seixas.

O texto encaminhado por Bezerra era praticamente idéntico ao elaborado pelo convénio
IPEA/NEPPOS, com poucas modificagdes.** A primeira delas tinha como alvo uma das
principais polémicas evidenciadas no | Simpdsio Nacional de Assisténcia Social: 0 6rgao gestor
unico da Assisténcia Social na esfera federal. A proposta original defendia a formacéo do
Instituto Nacional de Assisténcia Social (INAS), uma instituicdo que estaria vinculada a um
suposto Ministério da Seguridade Social, que eventualmente seria criado por outra legislagao.
Caso esse ministério ndo viesse a existir, o INAS ficaria sob a guarda do MPAS. A proposicao
de Bezerra advogava pela alternativa de constituicdo da Secretaria Especial da Assisténcia
Social (SEAS), um érgdo com status de ministério vinculado diretamente a presidéncia da
Republica. E interessante observar que, das seis possibilidades aventadas no Simposio,
nenhuma delas foi adotada pelo deputado, que optou pela incorporacdo de uma solugdo nova.
A intencdo de Bezerra com essa iniciativa era a de conferir relevancia institucional a area ao
aproxima-la do Paléacio do Planalto com uma entidade exclusiva para sua gestéo.

Um ponto que havia suscitado discordancia entre os projetos do IPEA/NEPPQOS e do
MPAS era a idade para delimitagdo do conceito de idoso: estes defendiam a adi¢éo de 65 anos,
enguanto aqueles advogavam por 68 anos. Nesse aspecto, Bezerra adotou o posicionamento do
MPAS, incorporando a idade de 65 anos como minima para o acesso ao Beneficio de Prestacéo
Continuada pelo publico idoso. Essa medida, inclusive, foi incorporada pelo grupo defensor da
assisténcia social como direito como uma de suas principais bandeiras durante a tramitacao da
LOAS. Ademais, o projeto de lei que tramitou na Camara pormenorizava os procedimentos
para comprovacdo de deficiéncia e das condicdes necessarias de renda para 0 enquadramento
no publico-alvo do BPC, o que ndo estava presente na proposta original utilizada de base pelo
parlamentar.

A conflituosa proposta de extingdo da LBA foi mantida no texto de Barbosa, que previa
que a SEAS elaborasse um plano para fusao, incorporacao ou extin¢éo dos 6rgaos federais hoje
existentes na area de assisténcia social, bem como a transferéncia de servigos e programas
federais para as esferas estaduais e municipais. Tal providéncia implicaria no repasse de bens

materiais e de recursos humanos da LBA para os demais entes federativos, o que resultaria em

4 Uma modificacdo de menor proporcao foi a alteracdo do nome do érgdo permanente de participacdo social na
area de Conselho Superior para Conselho Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 1989a).
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sua extincdo. Esse elemento mobilizou diversas for¢as que tentaram molda-lo de acordo com
seus interesses. Em oposicdo a essa proposta foram encaminhados diversos pedidos de
entidades beneficentes e 6rgdos de benemeréncia reivindicando a manutencdo da LBA. A
defesa da LBA marcou a reacdo dos atores tradicionais da assisténcia social que operaram
durante décadas sob o prisma da filantropia e, nesse momento, deparavam-se com a ameaca da
construcdo de uma nova institucionalidade no setor. Cabe destacar que, nesse interim, a
relevancia da LBA se fortaleceu com a primeira-dama Rosane Collor assumindo a presidéncia
da instituicdo. Esse fato representou o retorno da organizacdo ao seu historico de primeiro-
damismo e da benemeréncia com recursos publicos, 0 que ia na contramao dos movimentos
legislativos que vinham sendo feitos desde o fim da ditadura militar. Uma ex-servidora de

carreira da gestdo da LBA relata o impacto dessa medida para a Fundacéo.

Quando chegou o Collor, o primeiro ato dele foi nomear a primeira-dama presidente
da LBA. S6 que foi uma outra confusdo, foi um caos pra nés. Ela, em vez dela assumir
o papel de honra, que era um grupo de voluntérias da LBA, que tinha 3000 voluntérios,
ela quis assumir a presidéncia da LBA. E o Collor pra preserva-la colocou um
excelente técnico para auxilia-la. Sé que ela confundia a missdo institucional e foi
logo nesse processo de negociagdo da LOAS. Ai ndo deu certo de jeito nenhum porque
foi um horror. Ela misturou o papel institucional com o papel politico e ela queria
fazer planejamento e infelizmente ela era uma pessoa muito jovem, tinha 23, 24 anos.
Ela ndo tinha experiéncia nenhuma. Ela tinha sido estagiaria da LBA. Isso teve uma
repercussdo serissima. A sede da LBA era no Rio de Janeiro. Veio toda transferida
pra Brasilia e foi um outro parto pra nés, porque nos 6rgdos de comando, foram
colocadas pessoas que ndo tinham perfil técnico. O perfil técnico era do secretério-
executivo. Al noés, técnicos, tivemos que nos desdobrar demais para ndo cair o
atendimento. A gente conseguiu num primeiro momento fazer isso. Sé que isso ficou
manchado demais. (ENTREVISTA 1, 2017, p. 6).

Sendo assim, tendo em vista a confusdo administrativa criada, com a posse de Collor
configurou-se um cenario em que o paradigma da filantropia, mais uma vez, fortalecia-se
perante a perspectiva dos direitos.

Nesse sentido, o lobby das antigas instituicdes de caridade foi bem-sucedido na sua
articulacdo. Durante a tramitacdo, surgiram algumas proposi¢cdes de emenda ao projeto que, em
sua maioria, atacavam a descentralizacdo e a extin¢do da LBA. Na passagem da proposta pela
Comissdo de Constituicdo e Justica, o deputado José Dutra, que relatou a matéria nessa
comissdo, recomendou de maneira extrarregimental a divisdo da assisténcia social na esfera
federal em planejamento e gestdo, que ficaria sob 0 comando da SEAS, e a execucdo a nivel
nacional, que estaria a cargo da LBA (BRASIL, 1989a). Essa sugestdo atentava frontalmente o
ideal de descentralizagdo presente na Constituicdo, que garantia aos municipios o papel de
execucdo de servicos e beneficios. Nesse sentido, caberia a Unido apenas atuar de maneira

complementar e residual.
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A LBA foi incorporada ao texto do projeto por emenda parlamentar no primeiro
substitutivo do relator Nelson Seixas. A instituicdo ficou encarregada das atribuicdes de
coordenacdo e supervisdo da assisténcia social, enquanto a SEAS ficou responsavel pela
normatizacéo.

Para incluir novamente a LBA no organograma da assisténcia social foi necessario
suprimir o texto do projeto original, que determinava a unicidade de 6rgaos administrativos em
cada esfera federativa. Uma nova alteracdo em relacdo a esse tema ocorreu apds a posse de
Collor, quando se modificou o entendimento acerca do 6rgédo federal de administracdo, sendo
a Secretaria Especial de Assisténcia Social substituida pelo Ministério de A¢do Social, criado
na reforma ministerial promovida pelo novo presidente (BRASIL, 1990b).

A0s poucos, 0 projeto assumiu um carater mais conservador, ocupando-se mais em
adaptar a atuacdo das institui¢Ges tradicionais as exigéncias constitucionais do que transformar
as estruturas da assisténcia social. O projeto final garantia a manutencdo da LBA, mesmo sem
funcdo definida, e favorecia as entidades filantropicas. Dentre as alteracBes em prol das
organizacOes benemerentes estava a ampliacao da classificacdo de entidades beneficentes, que
abarcava diferentes tipos organizacdes ndo ligadas diretamente a tematica da assisténcia social.
Estavam enumeradas nessa lista entidades de educacdo, cultura, satde e assisténcia médica.
Desde o primeiro governo Vargas o reconhecimento de uma entidade como beneficente é a
porta de acesso para um conjunto de beneficios fiscais. Por essa razédo, era fundamental para
essas organizacOes que essa realidade ndo fosse ameacada pela LOAS.

Outra modificacdo nessa direcdo foi a inclusdo das entidades beneficentes como
responsaveis pela coordenacdo da politica de assisténcia em conjunto com estados e municipios.
No texto original essa atribuicdo era exclusivamente do poder publico, ficando as entidades
encarregadas somente da execucdo a partir dos parametros estabelecidos pelo governo. Sendo
assim, atribuiu-se funcéo de gestao, conferindo maior poder as entidades filantrdpicas.

Apesar da contraofensiva conservadora, o texto ainda garantia a assisténcia social como
um direito social de qualquer cidaddo e um dever do Estado. Além disso, a legislagdo definia
beneficios, servicos e publico-alvo caracteristicos da assisténcia social, 0 que, para 0 panorama
da época, representava um grande avango do paradigma dos direitos (SPOSATI, 2007).

Em junho de 1990, o texto final foi aprovado na Cémara Federal. Posteriormente, o
projeto foi encaminhado ao Senado Federal, que aprovou o texto sem nenhuma alteracdo em
agosto do mesmo ano. A auséncia de disposicdo em enviar 0 pré-projeto ao Congresso
Nacional, ainda na administracdo Sarney, ja demonstrava a falta de interesse do poder executivo

em regulamentar os artigos da Constituicdo dedicados a politica de assisténcia social. Essa
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realidade é agravada com a chegada de Fernando Collor a presidéncia, que se opunha ao
protagonismo estatal na garantia dos direitos sociais de seus cidaddos. Em consequéncia dessa
postura politica, Collor vetou integralmente a primeira versdo da LOAS aprovada. Em
mensagem ao Congresso Nacional que acompanhou o veto da legislacao, o presidente justificou

a medida sob o prisma fiscal.

Entre as razbes ponderaveis que justificam o veto, sobressai a da existéncia, nas
proposicfes de dispositivos contrarios aos principios de uma assisténcia social
responsavel, que se limite ao auxilio as camadas mais carentes da populacdo, sem,
contudo, comprometer-se com a complementacéo pecuniaria e continuada de renda,
papel este de uma agdo voltada a maior disponibilidade de empregos e salarios dignos.
(BRASIL 1990a, p. 4044).

A justificativa de Collor evidencia sua contrariedade em relacdo aos beneficios de
prestacdo continuada e, em especial, ao auxilio familia, que extrapolava as fronteiras da acéo
destinada aos publicos que historicamente foram reconhecidos pela sociedade como
merecedores do auxilio estatal. No caso do BPC, idosos e deficientes se enquadravam nesses
parametros. Ja o auxilio familia abarcava qualquer cidaddo brasileiro que se situasse na
condigé@o de pobreza determinada pela legislacdo. A adocdo dessa medida legal somente foi
possivel pela ampliacdo do entendimento de assisténcia social, agora compreendida como uma
politica pablica disponivel a todos que dela necessitarem. Na prética, essa postura contrariava
Collor, que durante seu governo recorreu as praticas assistencialistas permitidas pela
discricionariedade do modelo da filantropia. Um exemplo disso é a indica¢do de Rosane Collor
para presidir a LBA, perpetuando promocdo pessoal por atos de “caridade publica” que
caracteriza o “primeiro-damismo”.

O veto de Collor, que conduzira a regulamentacao da area ao ponto de partida, marca
um ponto de virada em termos de mobilizacdo social em torno da politica de assisténcia social.
Contudo, dessa vez, o processo de formulacdo de uma nova lei teria forte participacdo dos
setores da sociedade civil vinculados a assisténcia, uma importante diferenca em relacdo a

elaboracdo da lei vetada.

O impacto [do veto para o aumento da mobilizacdo] foi altamente positivo. Porque
era tudo que a gente queria pra poder mobilizar mesmo. Entdo a grande mobilizacéo
acontece a partir dai porque até entdo, mesmo que a gente tivesse todo esse debate,
enquanto a gente estava discutindo o projeto ainda era uma coisa mais restrita de quem
estava na academia, estava na UnB e aqui na PUC, alguns outros companheiros e tal.
Mas quando veta, ai a coisa assume uma dimensdo politica mais ampla. Ai que eu
acho que comeca de fato a mobilizacdo em torno dessa construgdo, na luta pela
aprovacao. As articulacBes no congresso buscando interlocutores onde estavam os
companheiros. (ENTREVISTA 14, 2017, p. 5).

A mobilizagéo para a criagdo de um novo projeto de lei foi capitaneada pelo Conselho
Federal de Servigo Social (CFESS) e teve a participacdo da Associacédo Brasileira de Ensino e
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Pesquisa em Servigo Social (ABEPSS), de representantes da CUT e da Anasselba, dentre outras
organizacOes da area. A mudanca de posicao da Anasselba, que rejeitava a tentativa anterior de
regulamentacéo, foi resultado da desvalorizacdo do trabalho dos técnicos da fundacdo e dos
esquemas de corrupcao que foram protagonizados pela primeira-dama durante a sua gestao na
LBA. Em funcdo disso, a Anasselba optou por abandonar a postura corporativista e abracar a
causa da descentralizacdo, propondo que a LBA abandonasse suas func¢des de execucdo e se
responsabilizasse pela normatizacéo e coordenacao da politica.

A mobilizacdo apds o veto de Collor contrasta de maneira radical com o cenério
encontrado desde o periodo pré-constituinte até a elaboragdo da primeira versdo da LOAS. O
panorama marcado pela apatia e pela desarticulacao politica, que deixou um vacuo que poderia
ser ocupado pela participacdo social de individuos e grupos afetados pela reestruturacdo da
politica de assisténcia social brasileira, foi substituido por um quadro caracterizado pela intensa
movimentacdo de entidades de representacdo da categoria profissional do Servico Social e de
trabalhadores da politica de assisténcia, académicos e outros agentes politicos que se
articulavam para a construcdo e aprovacao da lei organica. Compreender as causas dessa
mudanca de postura é essencial para entender de que maneira se deu a conclusdo do processo
de formagao do campo da politica de assisténcia social no Brasil e, consequentemente, como se
desenrolou a trajetoria da politica de assisténcia social ap6s a aprovacao da LOAS.

8.2 A RELACAO ENTRE OS PROFISSIONAIS DO SERVICO SOCIAL, O CAMPO
ACADEMICO E A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

O desenvolvimento das teorias que analisam os papéis das ideias nos processos de
politica publica foi acompanhado pela critica relacionada a dificuldade em se definir o que séo
ideias. A primeira vista, relacionar componentes ideacionais a dinamica politica estaria restrito
ao exame da implicacdo dos grandes esquemas ideoldgicos nas diferentes etapas do ciclo de
politicas publicas. Contudo, ao nos determos com mais profundidade as consequéncias desses
fatores no processo das politicas publicas, verifica-se a existéncia de uma ampla gama de
elementos ideacionais que podem ser abarcados pelo conceito guarda-chuva de ideais, dentre
0S quais estdo teorias e versOes da realidade construidas a partir dos procedimentos
caracteristicos do &mbito académico (HAAS,1992; FARIA, 2003).

Esse aspecto foi de grande relevancia para o desenrolar do processo de constituicdo do
campo da politica de assisténcia social no Brasil. Em nossa tentativa de reconstruir essa

trajetdria permeada por diferentes momentos e inflexdes, algumas das grandes questdes que
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emergiram diziam respeito a auséncia de profissionais e académicos do servico social nas etapas
da constituinte, quebrada de maneira quase ocasional com a inclusdo do NEPPOS na primeira
versdo da LOAS, prosseguida por uma intensa participacdo desses setores, que protagonizaram,
apos o veto de Collor, a elaboracdo da segunda versdo de lei organica, que veio a ser aprovada
no Congresso e sancionada pelo presidente Itamar Franco. Quais foram os fatores que
ensejaram essa mudanga de comportamento tdo severa de uma categoria de profissionais? Para
respondermos essa questdo, recorremos a analise da trajetoria historica do campo profissional
e do campo académico do Servico Social, com o objetivo de identificar as transformacdes que
acarretaram a nova postura dos atores dominantes desse campo perante a politica de assisténcia
social.

O ponto de partida dessa trajetdria estd no nascedouro conservador da profissdo do
assistente social.*® lamamoto e Carvalho (1982) situam a formacéo do Servigo Social brasileiro
na década de 1930, por conta das “questdes sociais” que emergiram a partir do processo de
modernizagdo econdmica brasileira. A funcdo do assistente social nesse contexto seria a de
atuar com vistas a adaptacdo da classe trabalhadora as necessidades comportamentais
demandadas pelo emergente capital industrial, seguindo a logica fordista em que a conduta da
vida dos empregados fora das fabricas era considerada um aspecto importante para 0 processo
de acumulacdo capitalista IAMAMOTO; CARVALHO, 1982, p. 93-94).

Associado a esse tipo de atuacdo estava o ideario da caridade catdlica, que remetia a
origem europeia da profissdo. A iniciativa de formar um profissional voltado ao enfrentamento
de questdes sociais foi capitaneada pioneiramente pela igreja catdlica, na tentativa de
racionalizar e potencializar suas a¢des filantropicas. Essa realidade teve efeitos na estruturacdo
da area de conhecimento do Servigo Social no Brasil. A formagdo técnica de profissionais para
atuacdo nesse ambito teve como instituicdo pioneira o Centro de Estudos e A¢do Social de Sdo
Paulo (CEAS), criado em 1932 por grupos catolicos interessados em fortalecer suas
intervencdes sociais. Em 1936, a CEAS fundou a primeira Escola de Servico Social do Brasil,
em resposta ndo apenas as necessidades dos grupos filantrdpicos cristdos, mas também
atendendo a uma demanda estatal — especialmente, do governo do estado de Sao Paulo — que

iniciava sua estruturacdo burocrética para atuacdo nesse ambito. Iniciativas dessa natureza

45 E importante realizar um esclarecimento de ordem semantica em relacio a utilizacdo do termo assistente social
para denominar o profissional formado no campo do Servigo Social. Apesar da ado¢do dessa terminologia, a
atividade do assistente social ¢ mais ampla do que o escopo de a¢do da politica de assisténcia social. As entrevistas
com profissionais dessa area do conhecimento, bem como a literatura sobre o tema ressaltam essa distingao. E por
essa razao que o curso de formacdo do assistente social normalmente recebe o nome de Bacharelado em Servico
Social.
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foram se espalhando por diversas capitais do territorio nacional. Boa parte dessas escolas foram
incorporadas as Pontificias Universidades Catolicas de suas localidades (IAMAMOTO;
CARVALHO, 1982).

A fase inicial de desenvolvimento do Servi¢o Social no Brasil foi caracterizada pelo
conteddo modernizador da caridade cristd, assumindo a tarefa de propagacdo do discurso
catolico sobre a realidade social junto as populacGes pobres e a classe trabalhadora em geral,
em oposicdo a idearios mais combativos que também ganhavam forca no contexto de
modernizacdo da sociedade brasileira. Dentre as caracteristicas valorizadas no profissional do
Servico Social estava 0 humanismo cristdo, baseado no sentimento de amor ao proximo,
principalmente, em relagdo aqueles acometidos “pelas injusti¢as sociais, pela ignorancia, pela
miséria” (IAMAMOTO; CARVALHO, 1982, p. 221). Nesse sentido, a atuacdo do assistente
social deveria se pautar ndo apenas pelos recursos técnicos, mas também por sua devogéo,
baseada na ideologia cristd, a humanidade e por sua voca¢cdo em ajudar ao préximo como uma
forma de servir a Deus.

Em relacdo ao mercado de trabalho, a modernizacdo da burocracia estatal brasileira
promovida pelo primeiro governo Vargas propiciou a estruturacdo de aparelhos publicos
voltados a gestdo e a implementacdo de acOes direcionadas a questdo social. A LBA é um
exemplo desse fendmeno. Por conta dessa nova realidade, consideravel parcela da méo de obra
formada nas escolas de servico social é absorvida pelo Estado.

O crescimento da categoria profissional dos assistentes sociais é acompanhado pela
formacdo de 6rgaos responsaveis pela regulamentacdo desse oficio e pela representacdo dos
trabalhadores dessa area. Em 1946, foi fundada a Associacdo Brasileira de Escolas de Servico
Social (ABESS)*® para representar as instituicdes de ensino de Servigo Social que haviam se
proliferado nos dez anos anteriores. Essa entidade foi responsavel pela construcdo de um
alinhamento curricular resultando em uma formacdo homogénea. Em 1962, com o decreto de
regulamentacéo da profissao foi criado o Conselho Federal de Assistentes Sociais (CFAS) e 0s
Conselhos Regionais de Assistentes Sociais (CRAS),*’ cujo objetivo era disciplinar o exercicio
profissional dessa categoria. E pertinente salientar que o decreto de 1962 detalhava uma lei de
1957 que ja regulamentava a profissdo do assistente social. Tanto a associa¢éo de ensino como

0 sistema de conselhos permanecem até hoje como protagonistas na representacdo da categoria

46 Em 1998, ABESS passou a se chamar Associacéo Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servigo Social (ABEPSS).
47 A lei n. 8.662, de 1993, que modificava as regulamentacdes da profissdo do Servico Social, modificou o nome
desses 0rgdos para Conselho Federal (CFESS) e Conselhos Regionais de Servigo Social (CRESS).
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dos profissionais do Servico Social e atuando de maneira relevante nos processos politicos que
envolvem a categoria.

Segundo Netto (2005), essa primeira etapa se encerra na segunda metade da década de
1960, com um conjunto de reformas nas institui¢cGes voltadas a protecédo social realizadas pelo
governo militar. A visdo tecnocréatica de administracdo publica que orientava a atuacdo militar
afetou diretamente os requisitos esperados de um assistente social. Por conseguinte, a
racionalidade técnico-administrativa passa a ser um requisito essencial para o assistente social
atuar nessas estruturas burocraticas complexas, 0 que afeta diretamente os valores ressaltados
no processo formativo desses profissionais. O humanismo catolico deu lugar as propriedades
tecnocraticas valorizadas nesse contexto. Outra consequéncia foi a expansdo dos cursos de
ensino superior na area do Servi¢o Social, estimulada pela expansdo da demanda quantitativa
por trabalhadores com essa formacéo. O fortalecimento desse ramo do conhecimento na esfera
universitaria propiciada por esse novo cenério marcou a consolidagdo do campo académico do
Servigo Social no Brasil.

Do ponto de vista tedrico-metodoldgico, a nova realidade do Servico Social também
marcou alteracfes nos paradigmas que até entdo preponderavam nesse campo. Nesse momento,
foi iniciado o processo que ficou conhecido como “Renovagao do Servigo Social”, também
conhecido como Movimento de Reconceituacdo do Servico Social Brasileiro, em que a
perspectiva tradicional foi substituida por outras concepg¢des sobre as defini¢bes basicas do
Servico Social. A partir de entdo, a homogeneidade da vocacédo crista foi suplantada pelo
pluralismo tedrico, ideoldgico e politico, com o campo académico do Servico Social atuando
como produtor de perspectivas tedrico-metodolégicas, rompendo com seu o carater de mero
preparador de recursos humanos para fungdes executivas e se constituindo como um espaco de
disputa intelectual. Essa crescente preocupagdo com o embasamento conceitual da atuacdo do
assistente social, impulsionado pelo movimento de reconceituacdo, tem como reflexo uma
aproximacao do Servico Social com formulacdes tedricas oriundas das Ciéncias Sociais. Como
resultado, as diferentes correntes de pensamento que emergem a partir da iniciativa de
renovacgéo do Servico Social trazem consigo um entendimento acerca da sociedade advindo de
teorias sociais. Dessa forma, estabeleceu-se uma relagdo proxima entre o0 enquadramento
tedrico adotado para a explicacdo dos fendmenos sociais e a ado¢do de um entendimento
normativo que baliza a intervencédo protagonizada pelo assistente social.

A primeira perspectiva dominante do processo de renovacdo foi a perspectiva
modernizadora. Essa corrente prevaleceu nos campos académico e profissional do Servigo

Social da metade da década de 1960 até meados da década de 1970. Basicamente, esse
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entendimento consistia na tentativa de adequagdo do Servigo Social ao posicionamento
tecnocrético adotado pela ditadura militar. Nesse sentindo, entendia-se o Servigo Social como
um conjunto de técnicas sociais capazes de fornecer apoio ao projeto de desenvolvimento
capitalista nacional que estava sendo posto em pratica naquele momento.

O embasamento tedrico para a estruturacéo desse entendimento do Servico Social vinha
do estrutural-funcionalismo norte-americano, especialmente da Teoria da Modernizagéo
parsoniana, vista como uma ferramenta para pensar a condicdo subdesenvolvida do Brasil. O
enfoque conceitual destinado a ordem e a estabilidade como uma das condi¢bes de
desenvolvimento é traduzida pela perspectiva modernizadora em uma visao do Servico Social
como um instrumento de integragdo do homem a seu sistema social. As visOes dessa corrente
estdo sintetizadas nos Documentos de Araxa e Teresopolis, textos construidos a partir dos
debates realizados no Seminario de Teorizacdo do Servi¢o Social, evento promovido pelo
Centro Brasileiro de Cooperacdo e Intercambio de Servigo Social (CBCISS) nos anos de 1967
e 1968.

O segundo momento identificado por Netto (2005), no movimento de renovacdo do
Servico Social, foi o da reatualizacdo conservadora, que ganhou forca na metade da década de
1970, com o enfraquecimento do modelo de desenvolvimento da ditatura militar e seu
consequente reflexo na representacao dos assistentes sociais nesse contexto. Somou-se a isso a
insatisfacdo de um consideravel contingente de assistentes sociais com as medidas tomadas pelo
governo autoritario nas esferas politica e econdmica, isso fez com que a perspectiva
modernizadora, vinculada ao regime, perdesse respaldo junto aos pares. Iniciou-se um
questionamento dos valores do positivismo tecnocratico que hegemonizaram os campos do
Servicgo Social durante uma década. Esse ambiente propiciou o fortalecimento das parcelas dos
assistentes sociais vinculadas a perspectiva de acdo social da Igreja Catdlica, que havia sido
enfraquecida com a emergéncia do viés modernizador, mas ndo havia desaparecido. Essa
corrente rejeitava tanto a base tedrico-metodoldgica funcionalista da perspectiva
modernizadora como também os segmentos mais criticos vinculados ao pensamento marxista.

A reatualizacdo conservadora adotou como estratégica o resgate dos valores tradicionais
que nortearam as agdes dos assistentes sociais durante as décadas anteriores, mas com o esforgo
de construcdo de matrizes tedricas mais robustas com vistas a dar uma roupagem moderna ao
arcabouco conceitual antigo. Para o cumprimento dessa missdo, recorreu-se a uma Versao
prépria das perspectivas fenomenoldgicas, destacando a dimensdo da subjetividade, essencial
para esse enquadramento tedrico, com vistas a resgatar o tratamento de “humanizacdo”, caros

a perspectiva catolica do Servico Social. Dessa forma, configurou-se a acdo do assistente social
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a partir do prisma da ajuda psicossocial, em oposi¢do a intervencdo massificada e burocrética
da corrente modernizadora.

Na década de 1980, ascendeu o terceiro direcionamento do movimento de renovacéo,
que foi a intencdo de ruptura com as vis@es tradicionais conservadoras do Servico Social no
Brasil. Diferente dos dois posicionamentos anteriores, essa corrente adotava uma postura de
critica sistematica as bases tedricas, metodoldgicas e ideoldgicas dos diferentes formatos que o
Servigo Social assumiu no decorrer de sua trajetoria. Esse entendimento nasceu junto aos
quadros docentes dos cursos de graduacdo e pds-graduacdo que se constituiram com o
crescimento da demanda por assistentes sociais durante a ditadura militar. Sendo assim, é
pertinente afirmar que a estruturacdo tecnocratica da intervencdo social no periodo autoritario
que fortaleceu os cursos universitarios de Servi¢o Social ensejou a formacdo de uma massa
critica engendrada no campo académico conformado em decorréncia desse contexto. O
acirramento do regime ditatorial apés a promulgacdo do Ato Institucional n. 5 também
fomentou a formacdo de um corpo critico no &mbito académico. A busca pela superacdo
comecou a ser construida em 1979, no I11 Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais, que ficou
conhecido como Congresso da Virada.

A sustentacdo tedrico metodoldgica da corrente de intencdo de ruptura advinha do
pensamento marxista. Por conseguinte, as formulagdes desse grupo tendem a denunciar o
carater funcional que possui o Servi¢o Social tradicional e conservador para 0s processos de
exploracdo do capitalismo. No entanto, se essa corrente é bem-sucedida em desvelar o papel do
viés tradicional na reproducdo das desigualdades sociais, sua capacidade em ofertar alternativas
emancipatorias para acdo dos assistentes sociais € restrita. Ao avaliar esse panorama, Netto
(2005, p. 160) destaca o “flagrante hiato entre a inten¢ao de romper com o passado conservador
do Servico Social e os indicativos préatico-profissionais para consuma-la”. Dessa forma, apesar
dos aportes relevantes para a desconstrucdo das perspectivas tradicionais, a auséncia de uma
linha de acéo poderia acarretar a imobilizag&o da categoria.

Analisando a encruzilhada em que o Servico Social se encontrava perante a sequéncia
de perspectivas com o objetivo de renovar essa area, lamamoto (2004) sintetiza esse cenario
por meio do que a autora chama de dilema entre 0 messianismo e o fatalismo na préatica
profissional. A visdo fatalista considera que a atuacdo do assistente social esta fadada a
reproducédo das necessidades do capital, ndo havendo possibilidade de solucéo para esse fato.
O maximo que o profissional do Servico Social poderia fazer, de acordo com esse
entendimento, seria se aperfeicoar em termos técnicos e burocraticos para o exercicio de sua

fungéo. No polo oposto, encontra-se 0 messianismo utopico, que apresenta uma versdo heroica
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da atuacdo do assistente social como um agente revolucionario por meio de suas praticas
profissionais individuais.

Assim como cada corrente da renovagdo no Servico Social estava amparada por uma
perspectiva das teorias sociais, também estava subjacente a cada uma delas um entendimento
especifico sobre a relagdo entre a profissdo e o Estado. As perspectivas modernizadora e de
reatualizacdo conservadora, por operarem, de diferentes maneiras, visando a manutencgdo do
status quo, concebem a atuacéo dentro do &mbito do Estado como legitima para seus objetivos.
Em funcdo do agucamento da percepcao critica, a relagcdo entre os defensores da tentativa de
ruptura e o Estado destoa da compreensdo dos demais. Por conta do histérico das politicas
sociais no Brasil e da atuagdo conservadora dos assistentes sociais nessa trajetoria, os assistentes
sociais criticos ndo enxergavam o Estado como uma arena legitima para sua atuacao, enquanto
agentes que buscam a transformacdo social. Isso ocorriam tanto entre os fatalistas, que
percebiam o Estado como um mero reprodutor dos interesses do capital, quanto entre 0s
messianicos, que viam a possibilidade de construcdo revolucionaria por meio da prética
profissional na relacdo direta com a sociedade, sem a intermediacédo de politicas publicas.

Além dos modelos historicos, outro fator relevante para ado¢éo dessa postura de aversdo
ao Estado e as politicas sociais estava na influéncia que o marxismo estruturalista de Althusser
possuia junta a setores da intelectualidade do Servico Social. O contato com 0 pensamento
marxista pelas vias do estruturalismo resultou em uma apreensdo dogmatica sobre Estado

entendido exclusivamente com um aparelho de reproducédo dos interesses do capital.

Era uma visao estruturalista, sem a dialética. Ai era uma aproximacdo de Althusser e
outros. Era uma visdo que as estruturas determinavam a realidade e como se o Estado
fosse, numa concepgdo marxista, um instrumento de denominagdo de classe. Néo se
via ali um espaco de contradi¢do. [...] A visdo foi tdo equivocada que muitas
assistentes sociais abandonaram 0s empregos porque achavam que ali eu estou
trabalhando pro setor publico, eu estou reproduzindo a légica da manutencdo do
capital. Isso foi um grande equivoco. (ENTREVISTA 3, 2017, p. 3).

Esse impasse imobilizador, resultante da oposicdo da atuacéo tradicional do Servigo
Social nas politicas publicas brasileiras associada a uma interpretacdo dogmatizante do
marxismo, comecou a ser criticada por importantes pensadores da area. Marilda lamamoto, ao
apresentar a encruzilhada entre o messianismo e o fatalismo, considerou essa diade um falso
dilema, argumentando que a transformacdo promovida pelo assistente acontece por meio da
pratica social histdrica, que ndo se restringe aos essencialismos colocados pelas duas categorias.
Nessa mesma linha, para a superagdo dessa postura, foi essencial o resgate de interpretagéo
gramsciniana do marxismo, especialmente em sua concepc¢éo de Estado, entendido como uma

arena de disputa pela hegemonia. O fortalecimento da ideia de que as vias institucionais, por
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conta disso, sdo0 um espagco em que se podem produzir transformacdes significativas foi
essencial para legitimar o Estado como uma arena importante para a atuacdo do assistente social
(IAMAMOTO, 2004). Portanto, parte da viabilizacdo da participacdo de profissionais e
académicos foi possivel por um processo de rearranjo tedrico do Servico Social, “saindo das
teias do estruturalismo althusseriano” (SPOSATI, 1991, p. 9) e uma consequente mudanga de
foco do campo académico para a relagdo entre o assistente social, as politicas publicas e o
Estado como uma forma de reducdo das desigualdades, inserida em um projeto politico de
construcdo de uma sociedade mais igualitaria. O Estado passou a ser percebido como uma arena
para a luta de classe. Nesse sentido, a ocupagdo dos campos estatais por grupos e individuos
comprometidos com esse processo seria um fator positivo. Fendmenos com essa caracteristica
foram abordados pelo Modelo do Equilibrio Pontuado que salienta a importancia das
representacdes simbolicas sobre uma politica para garantir a cooperacdo dos demais
(BAUMGARTNER; JONES, 1993). A nova percep¢do acerca da politica de assisténcia social
é que viabilizou a maior participacdo dos profissionais do Servigo Social.

Em decorréncia desse realinhamento, no inicio dos anos 1990, iniciou-se a
reestruturacdo dos parametros para a atuacdo do profissional do Servi¢o Social determinados
pelas entidades representativas da categoria. Esse processo ficou conhecido como Projeto
Etico-Politico Profissional do Servico Social Brasileiro e foi concretizado por trés marcos
institucionais relevantes para a categoria: 0 Codigo de Etica Profissional (1993), a Lei de
Regulamentacdo da Profissdo (1993) e as Diretrizes Curriculares para os Cursos de Servigo

Social.

O Projeto Etico-Politico Profissional é fruto de um processo histérico de lutas pela
construcdo de sua hegemonia e explicita contradigbes e matizes diferenciados de
andlise, em um campo plural, que combate e recusa o ecletismo e, portanto, o
liberalismo. O debate permanente de ideias pressupfe conflitos e tensbes saturados de
embates tedricos, ideopoliticos e de método de andlise, compreensdo e interpretacéo
da realidade, a serem preservados, para 0 avango da perspectiva de profissdo, que
historicamente vimos construindo nos dltimos 30 anos no projeto denominado
“inten¢d@o de ruptura” que se configurou em um processo de ruptura profissional com
o0 conservadorismo. (ABRAMIDES, 2006, p. 20-21).

Portanto, o projeto consolida a hegemonia da tradicdo marxista, ndo mais amparada em
sua versao estruturalista, como orientadora do Servigo Social brasileiro, consolidando o sucesso
do movimento de intengdo de ruptura.

As redefinices tedricas e institucionais do Servigo Social ocorreram em concomitancia
com a construcdo da nova institucionalidade do sistema de protecdo e de assisténcia social
brasileira. As disputas internas aos campos académico e profissional do Servico Social

impactaram na participacdo de atores oriundos desses espagos no processo constituinte, uma
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vez que ndo havia uma posicdo hegemonica acerca do reconhecimento dessa arena como
legitima para a disputa politica proposta pela categoria. Somente com o realinhamento teérico
proposto pelos principais grupos da vanguarda intelectual da area e com a consagracao da
hegemonia da iniciativa da ruptura como perspectiva dominante nos campos do Servico Social
€ que se criou um contexto favoravel para participacdo de membros do campo académico, que
se inseriram mais cedo na disputa, atuando j& na formulag&o da primeira versdo da LOAS, como
as entidades representativas da categoria dos assistentes sociais, que até o veto de Collor ndo
possuiam relevancia no processo de regulamentacdo da politica de assisténcia social.
Corroborando o entendimento de Fligstein e McAdam acerca da influéncia das
mudangas internas de determinado campo nos demais campos que estdo, de alguma forma,
relacionados, os realinhamentos ideacionais e o fortalecimento de um grupo hegemaénico dentro
dos campos do Servico Social foram essenciais para o processo de formulacao da Lei Organica
da Assisténcia Social e, consequentemente, da formacdo do campo da politica de assisténcia

social.

8.3 APROVACAO E SANCAO DA LOAS

A segunda tentativa de regulamentacéo do texto constitucional sobre assisténcia social
ocorreu em um contexto significativamente modificado. O veto de Collor, somado ao
reposicionamento tedrico e profissional da categoria do Servico Social em relacdo a politica de
assisténcia social, modificou o panorama encontrado no processo de formulacéo anterior. Nessa
ocasido, o Conselho Federal de Servigo Social, somado a outras entidades representativas da
categoria dos trabalhadores dessa area, assumiu as rédeas do processo reivindicatorio por uma
lei organica de assisténcia social. Além da chegada desses novos atores, 0 macroambiente
politico estava modificado. O respaldo que Collor possuia nos momentos que sucederam sua
posse havia sido substituido por fortes contestacdes ocasionadas pelas acusacdes de corrupgdo
que permearam sua gestdo. Algumas dessas denuncias envolviam, inclusive, a atuacdo da
primeira-dama na presidéncia da LBA.

Por inciativa do CFESS, foi organizado um seminario nacional denominado
“Obstaculos e Perspectivas da Assisténcia Social no Brasil”. Nesse seminario deliberou-se pela
criagdo de uma comisséo de entidades para elaboracdo de um novo projeto de lei. A partir dessa
deciséo, foi iniciado um processo de constru¢do de um amplo conjunto de aliangas que envolvia
representantes do movimento sindical, especialmente daqueles vinculados a CUT, e de outras

organizacOes de representacdo dos profissionais do Servico Social. Na formacgdo dessa



245

articulacdo, a Anasselba, que até entdo demonstrava posicao reticente em relagdo a LOAS por
conta do risco de sua extin¢do, passou a integrar o grupo. Essa mudanca de posicionamento
possui relagdo com o descrédito que a LBA vinha enfrentando em fun¢édo dos escandalos de
corrupcdo e dos problemas de gestdo apresentados pela administracdo de Rosane Collor junto
a entidade. Contudo, cabe destacar que o fato de os trabalhadores da LBA passarem a integrar
0 grupo de discussdo sobre a LOAS néo significou a adeséo a proposta de extin¢do. A ideia
defendida pela Anasselba incluia a transformacéo da LBA em um 6rgéo de gestdo de supervisdo
de implementacéo em estados e municipios. Além das organizagdes de trabalhadores, também
se somaram a essa composi¢do 0s grupos académicos que ja estavam participando da primeira
tentativa de LOAS, como eram 0s casos dos pesquisadores do NEPPOS/Unb e do Programa de
Estudos P6s-Graduados em Servigo Social da PUC de Séo Paulo.

A partir da articulacdo dessa extensa alianca, construiu-se um grupo de trabalho com o
objetivo de levar as discussdes sobre a LOAS por diferentes partes do territorio nacional, que
recebeu o nome de Comissao Nacional dos Assistentes Sociais. Partindo do projeto original
elaborado por IPEA e NEPPOS, essa comissdo promoveu debates descentralizados em diversas
cidades, mobilizando e incluindo um conjunto novo de atores que antes estavam alheios ao

processo.

O trabalho realizado por essa comissdo apresentou dois significados muito
importantes. O primeiro foi conseguir reunir e articular sujeitos e grupos sociais que,
dois anos antes, estavam em campos opostos e ndo tinham conseguido encontrar
nenhuma posicdo consensual. O segundo foi o de provocar um amplo debate no
interior do pais sobre assisténcia social, tema até entdo relegado aos bastidores das
instituigdes publicas e das associac¢@es filantropicas. Esse fato inédito ndo so atraiu
novos sujeitos politicos [...] para a luta em defesa do direito a assisténcia social como
também despertou o interesse de muitos assistentes sociais, que até entdo estavam
distantes de qualquer movimento de formulacéo e defesa da assisténcia como politica
plblica. E possivel entender esse fato como a implementagdo da semente de
politizacdo da assisténcia como direito social no Brasil. (BOSCHETT], 2008, p. 230).

A formacdo dessa comissao marcou o inicio da organizacdo da comunidade de politica
defensora da assisténcia social como um direito, que milita até hoje nesse campo. Essa
comunidade, formada majoritariamente por assistentes sociais e académicos do Servico Social,
foi responsavel pela construgio do Sistema Unico de Assisténcia Social e pelo fortalecimento
dessa politica durante os governos petistas, quando liderancas desse grupo ocuparam posic¢oes
de comando dentro da estrutura burocratica federal.

As diretrizes lancadas pelo projeto do convénio IPEA/NEPPOS foram mantidas pela
proposta construida nos debates promovidos pelo CFESS. No entanto, a segunda proposicéo
apresentou uma versdao mais detalhada a respeito do funcionamento da assisténcia social em

diferentes facetas, aprofundando os principios estabelecidos na primeira tentativa, o que pode
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ser verificado ja no primeiro artigo do projeto, em que além de considerar a assisténcia social
como um direito da cidadania, como no primeiro texto, é destacado o dever do Estado em
efetivar esse direito via politica social (BRASIL, 1992).

Um indicativo desse aprofundamento foi a definicdo da “populacdo pior situada na
escala de distribuicdo de riqueza” como o publico de atuagdo da assisténcia, substituindo termos
recorrentes nas formulagdes desse setor como “carentes” e “necessitados”. Essa opcao esta
relacionada com a importancia da abordagem de carater marxista para a construcdo da linha de
acao desse grupo, que estabelece uma vinculacdo direta entre a existéncia de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade e mé& distribuicdo de renda caracteristica do sistema capitalista.
Ainda na definicdo de assisténcia, retirou-se do texto o trecho que delimitava as acOes
assistenciais a erradicacdo da pobreza e de protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de deficiéncia, entre outros, denotando o objetivo
de ampliar a generalidade da politica, sem limita-la a parcelas da populagédo (BRASIL 1992).

O projeto da Comissdo apresentava um maior detalhamento em relagéo aos espacos de
participacdo social. Além da previsdo da conferéncia e do conselho nacional de assisténcia
social, ja contido na proposta do IPEA/NEPPQOS, a nova proposi¢do acrescentou como esferas
participativas os foruns estaduais e municipais que antecederiam a conferéncia nacional, os
conselhos estaduais e municipais e as comissfes de gestdo paritaria de servigos, programas e
projetos para controle social das iniciativas de ambito local. Somada a criagdo desses espacos,
0 projeto de lei detalhava a estrutura de composicdo e as atribuices de cada um deles, ao
contréario de seu antecessor. A descricdo esmiucada de todos os mecanismos de participacdo
social demonstra o compromisso da Comissdo Nacional de Assistentes Sociais com a
democratizacdo da formulacdo e da gestdo das politicas de assisténcia, fortalecendo esse
principio (BRASIL, 1992).

A preocupacao em delinear a participacdo social em estados e municipios demonstra
também a relevancia da nogdo de descentralizacdo. O novo projeto preservou o entendimento
de que a Unido e os estados se ocupariam da organizacdo da politica, enquanto 0s municipios
se encarregariam da implementacéo das agdes. Do ponto de vista da organizagéo da gestéo, o
novo projeto seguia o direcionamento de um unico 6rgdo de gestdo em cada ente federativo
(BRASIL, 1992).

Outra novidade aportada pela proposicdo de LOAS da Comisséo dizia respeito aos
beneficios e servigos discriminados pela peca legislativa. Manteve-se os beneficios de renda
mensal vitalicia de um salario-minimo para idosos a partir de 65 e para portadores de deficiéncia

sem meio de prover a propria subsisténcia ou té-la provida por sua familia. Nessa questéo, foi
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incorporado o regramento para a aferi¢do das condicionalidades incluida por Raimundo Bezerra
ao projeto do IPEA/NEPPOS. O beneficio, inicialmente denominado auxilio-familia, teve seu
nome alterado para auxilio-crian¢a sem, no entanto, ter sua sistematica transformada. O que foi
alvo de modificacédo foi o valor reservado a cada familia com renda mensal per capita inferior
a meio salario-minimo: a versdo anterior garantia 10% de salario minimo por filho; a nova
proposicéo reivindicava 25%. Ainda nesse ambito, o projeto liderado pelo CFESS trazia duas
inovacOes: o auxilio-natalidade, voltado para familias com renda mensal igual ou inferior a dois
salarios-minimos na ocasido de nascimento de filhos, e o auxilio-funeral, cujo pablico eram
familias dentro dessa mesma faixa de renda na ocasido de falecimento de um de seus membros
(BRASIL, 1992).

O novo projeto também apresentava inovacdo na definicdo das acGes de assisténcia
social para além dos beneficios. Ao contrario da proposicdo vetada, que ndo detalhava o
contelido das atividades da assisténcia, a proposta da Comissao veiculava uma alternativa mais
bem-acabada nesse sentido. De acordo com essa versdo, as intervengdes se dividiriam em
Servigos, programas e projetos de enfrentamento a pobreza. A proposta legislativa apresentava
parametros de definicdo e de aplicabilidade para cada uma dessas modalidades de acéo
(BRASIL, 1992).

O projeto construido pela Comissdo Nacional de Assistentes Sociais foi encaminhado
ao legislativo em agosto de 1992, por meio da inciativa do deputado Eduardo Jorge (PT), com
0 apoio de outros trés parlamentares de esquerda: José Dirceu (PT), Jandira Feghali (Partido
Comunista do Brasil) e Maria Luiza Fontenelle (Partido Socialista Brasileiro). O primeiro
elemento a ser destacado nesse ato é o retorno de Eduardo Jorge ao debate sobre assisténcia
social. Esse parlamentar havia sido um dos principais constituintes a discutir essa tematica,
sempre adotando posicionamento condizentes com o paradigma dos direitos, naguele momento
defendido com maior forca pelo movimento da reforma sanitéria e pelo grupo reformista da
previdéncia social. No entanto, a adogdo desse canal para a entrada do projeto na Camara dos
Deputados ndo se deveu exclusivamente a afinidade do propositor as tematicas da protecédo
social, mas também a uma importante esfera de articulagdo de integrantes dos campos

académico e profissional do Servigo Social: sua vinculagdo com o Partido dos Trabalhadores.

A professora Aldaiza, que era vereadora, que foi uma das fundadoras...muitos de nos
estavamos ligadas & fundacdo do PT. Eu mesma fui membro da criacdo, da origem.
Entdo acho que foi assim, uma confluéncia de pessoas que eram militantes, que
vinham de varias &reas de militdncia na igreja, nos movimentos de educacéo de base,
nos movimentos populares, enfim [..]. As articulagdes no Congresso buscando
interlocutores onde estavam os companheiros. Claro, essa histéria com o PT ajudava,
porque a gente tinha interlocutores no congresso. Uma figura importante na época era
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o Eduardo Jorge, que vinha da salde, PT, e ja tinha experiéncia da satde. O proprio
Dirceu. (ENTREVISTA 14, 2017, p. 4-5).

O vinculo entre a comunidade defensora da assisténcia como um direito e o Partido dos
Trabalhadores se institucionalizou de maneira mais intensa em 1994, a partir da atuacao de
representantes do PT no processo de construgdo da LOAS, com a fundagéo da Setorial Nacional
de Assisténcia Social do partido. Gutierres (2015) examina a importancia da formacao desse
espaco de articulacdo partidaria para a formulacdo e implementacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social nos governos petistas, protagonizada por atores que também participaram da
articulacdo para o processo da LOAS. Em 2002, ap6s a ascensdo de Luiz Inacio Lula da Silva
a presidéncia do Brasil, a Setorial Nacional de Assisténcia Social encaminhou uma carta aos
dirigentes, em que situa o acontecimento chave para sua constituicio*® no encaminhamento do

projeto do LOAS por parlamentares do partido.

Antes de qualquer coisa, é preciso deixar enfatizado que para nés do Partido dos
Trabalhadores, propor e operar a politica publica de assisténcia social ndo significa
reproduzir o assistencialismo, contribuir no retrocesso ou capitular diante do
conservadorismo. A grande diferenca que orientou o substitutivo dos deputados José
Dirceu e Eduardo Jorge ao Projeto de Lei Orgénica da Assisténcia Social (PL n° 3154)
foi a de fortalecer o disposto constitucional em transforma-la em direito de Seguridade
Social. Foram e sfo petistas os que estiveram e estdo a frente da luta pela
regulamentacdo da assisténcia social como direito de cidadania. (SETORIAL
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DO PT apud GUTIERRES, 2013, p. 12).

Embora, no momento de elaboracdo da nova tentativa de Lei Organica da Assisténcia
Social, a relacdo entre PT e a articulacdo do Servico Social ndo estava tdo estruturada como
veio a ocorrer posteriormente, a proximidade de diversos agentes importantes nesse
agrupamento com o partido e seus representantes configurou um importante contato entre a
articulacdo e o legislativo.

O projeto resultante da ampla articulacdo promovida pelo CFESS néo foi o Unico que,
nesse periodo, foi apresentado na Camara com o objetivo de regulamentar o texto constitucional
sobre assisténcia social. Outros dois projetos, sem 0 mesmo respaldo societal, com essa
finalidade foram apresentados. Um deles, de autoria de deputado Geraldo Alckmin —
parlamentar que havia participado da Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente —,
resgatava o texto original apresentado por Raimundo. A outra tentativa partiu de Reditario

Cassol, parlamentar sem qualquer relagdo com os movimentos até entdo realizados para

4 A formacdo da setorial de assisténcia social do PT apds a sangdo da LOAS é um indicador da constituicdo do
campo da politica de assisténcia social naquele momento. A partir do estabelecimento desse campo, o partido
identifica a necessidade de se organizar para atuar de maneira articulada na arena de disputa recém estabelecida,
com vistas a influenciar os destinos da assisténcia social no Brasil.
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estruturacdo da assisténcia como politica publica, que apresentava um texto bem menos
elaborado do que as duas proposi¢des concorrentes.

Os trés projetos ficaram retidos na Comissdo de Seguridade e Social da Camara de
Deputados sem serem examinados. A paralizacdo da tramitacdo desse tema se deveu a auséncia
de um entendimento comum a respeito dos procedimentos adequados para o exame de materias
dessa natureza. Enquanto alguns parlamentares consideravam que a omissdo do poder
executivo em encaminhar um projeto de lei para regulamentar a assisténcia social, conforme
previsto nas disposicdes transitdrias da Constituicdo Federal, abria a possibilidade de que os
membros do legislativo assumissem essa competéncia, outros interpretavam que qualquer
projeto oriundo do parlamento, cuja finalidade fosse essa, estaria comprometido por conta de
um vicio de origem (BOSCHETT]I, 2008). Por conta desse empasse, henhuma das propostas
teve andamento até o impeachment de Collor e sua substituicdo por Itamar Franco, no final de
1992, eventos de carater macropolitico, que abriram uma nova janela de oportunidades para o

desenvolvimento das iniciativas de estruturacdo da politica de assisténcia social.

8.3.1 A janela de oportunidade do governo Itamar Franco

As transformacdes no ambiente politico do governo Itamar apresentaram uma condicao
mais favoravel para discussdo e aprovagdo da LOAS por conta do conjunto de aliangas feitas
pelo presidente recém empossado. Na tentativa de superar o contexto de crise politica deixado
por Collor, Itamar acenou para os dois lados do espectro politico, demonstrando na esfera social
uma abertura maior a posicionamentos progressistas.

A érea de assisténcia social ficou sob responsabilidade do Ministério do Bem-Estar
Social (MBES), comandado, entdo, por Jutahy Magalhdes Janior. Sem qualquer vinculacdo
com o setor, Magalhdes e seus assessores assumiram a pasta com a missdo de rever os atos
perpetrados durante a gestdo anterior. Dentre essas agoes estava a resisténcia em regulamentar
a assisténcia social. Nesse sentido coube o protagonismo da iniciativa a alguns técnicos
ministeriais que advogaram pela iniciativa. As figuras de Paulo Brum e André Japy séao
frequentemente mencionadas pela relatora do projeto, que veio a se transformar em LOAS,
como figuras de interlocucao essenciais na relacdo entre os dois poderes durante a tramitacao
dessa iniciativa.

Sendo assim, a nova realidade do poder executivo, mais afeita a tarefa de regulamentar
a assisténcia social, conjugada com a articulagcdo comandada pelo CFESS e pela presenca de

parlamentares sensiveis a causa e dispostos atuarem em sua defesa configurou uma nova janela
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de oportunidade para o avanco das pautas de defesa dos direitos sociais e, consequentemente,
para aprovacao da LOAS. O contraste entre as posturas dos governos Collor e Itamar e os efeitos
que suas posicoes tiveram no processo de construcdo de aprovacao da lei organica lancam luz
para a relevancia do poder executivo na criagdo de contextos favoraveis para o empreendimento
de iniciativas de mudanca na politica social, destacando a preponderancia do poder executivo
de configurar o macroambiente politico e de abrir janelas de oportunidade para processos de
transformacoes institucionais.

A predisposicdo do MBES em encaminhar uma proposta de LOAS ao Congresso nao
era resultado apenas da maior sensibilidade do grupo politico que assumira a pasta em relacéo
a questdo, mas também de um conjunto de pressdes externas que questionavam a demora do
executivo em cumprir com a sua atribuicdo constitucional. Além das reivindicacGes advindas
do Congresso, o Supremo Tribunal Federal encaminhou ao Ministério uma Acéo Direta de
Inconstitucionalidade movida pela Federal Nacional das APAES, questionando a omissao do
executivo em relacdo aos direitos de idosos e deficientes (BOSCHETTI, 2008).

A estratégia adotada pelo MBES foi utilizar o Conselho Nacional de Seguridade Social
como espaco para elaboracdo do texto. Esse conselho possuia composicdo paritaria entre
governo e sociedade civil e funcdo deliberativa no setor. A ideia do Ministério foi utilizar um
mecanismo participativo do proprio sistema de seguridade como uma forma de respaldar a
intensdo do poder executivo em encaminhar a proposta em um curto periodo de tempo. Para
reforcar a representatividade da iniciativa foram convidados 6rgaos dos campos profissional e
académico do Servico Social, que haviam capitaneado a ampla articulacdo que resultou no
projeto encaminhado por Eduardo Jorge.

O principal encaminhamento das discussdes no Conselho Nacional da Seguridade
Social foi a constituicdo de uma comissdo reunindo representantes governamentais e nao
governamentais para a constru¢do de um texto a ser encaminhado ao Congresso em 60 dias.
Essa comissdo agregou, pela primeira vez, agentes ministeriais e a comunidade de politicas
defensora da assisténcia como direito que havia sido conformada pela acumulagcdo de
articulacGes anteriores. A constituigdo desse arranjo transmitiu a mensagem da possibilidade de
construcdo de um projeto consensual entre os diferentes atores que estavam engajados nesse
processo (BOSCHETT], 2008).

A sistematica adotada por essa comissdo se iniciava com a realizacao de cinco eventos
regionais, que contaram com a participacdo do MBES, de parlamentares ligados a area e 0s
representantes da sociedade civil, que dominaram 0s encaminhamentos retirados dessas

reunides, apontando para uma reproducdo do projeto elaborado sob lideranca do CFESS. No
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entanto, a alianga entre governo e as entidades societais se rompeu no momento de redagéo do
projeto, quando a equipe do MBES elaborou um texto que destoava do que fora acordado nos
seminarios regionais. A mudanca de postura do Ministério foi atribuida a pressdes oriundas da
area econémica do governo, que argumentava que o projeto, da forma como vinha se

estruturando, acarretaria em um grande impacto para as contas publicas.

Nos devemos muito a decisdo do Itamar Franco, que como presidente da Republica
tem no Brasil, no regime presidencialista, uma importancia muito grande e, na época,
0 PMDB era mais aberto a discussdo dos direitos sociais. Entdo nesse avanco dos
direitos sociais que a gente conseguiu furar o bloqueio. Agora, tivemos a resisténcia
do Fernando Henrique [Cardoso] e do [José] Serra. O Fernando Henrique era ministro
da Fazenda e o Serra era ministro do Planejamento. (ENTREVISTA 17, 2017, p. 2).

A elaboracdo de um projeto por parte do governo que contrariava os debates realizados
com a sociedade civil gerou grande insatisfacdo, especialmente dentre as entidades de
representacdo profissional e académica do Servi¢o Social que, até entdo, haviam caminhado
junto ao MBES em processo de construcdo coletiva. O descontentamento foi amplamente
demonstrado na conferéncia nacional, que marcaria 0 apice da sistematica de encontros
regionais, que ficou conhecida como Conferéncia Zero. Como consequéncia dessa
contrariedade, os participantes da conferéncia deliberaram pelo apoio ao projeto liderado pelo
CFESS e encaminhado por Eduardo Jorge, estabelecendo oposicdo ao texto proposto pelo
governo. Diante desse cenario, o poder executivo recuou e optou pela construcdo de uma
proposicdo que agradasse esse setor da sociedade civil. Para tanto, o governo teve de abrir mao
de alguns elementos de sua proposta. Dentre as questdes impostas pela Conferéncia estava a
idade minima para obtencdo do Beneficio de Prestacdo Continuada de 65 anos, ao invés de 70
anos, o aumento do limite de renda para obtencdo desses beneficios e a inclusdo das familias
com criangas como publico-alvo de um beneficio financeiro.

No entanto, 0 MBES, para ndo perder o apoio dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, ndo abriu mado das restricbes para 0 acesso aos beneficios de prestacdo
continuada e, em agosto de 1993, apesar dos desacordos entre governo e sociedade civil, o
projeto foi enviado ao Congresso. A partir de entdo, as disputas em torno da regulamentacédo da
assisténcia social foram deslocadas para o parlamento.

No Congresso, 0 projeto foi aceito em todos 0s seus aspectos conceituais que definiam
a funcdo do Estado, em especial, a supremacia da responsabilidade estatal no provimento da
assisténcia. Questbes como a supremacia estatal na gestdo do provimento da politica, a

descentralizacdo da implementacdo e a construcdo de espacos de participacao da sociedade civil
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foram elementos incorporados de acordo com o desejo da comunidade de politica dos
assistentes sociais (BRASIL, 1993).

Contudo, os aspectos que implicavam em aumento de gastos, extincdo de Orgdos
federais e que contrariavam os interesses de setores da burocracia e da equipe econémica do
governo foram os principais pontos de discordancia. Nesse sentido, destacaram-se as questdes
dos beneficios de prestacdo continuada e de manutencdo da LBA. O fato de as questBes
conceituais ndo suscitarem nenhuma discordancia significativa indica a consolidacdo do
paradigma dos direitos como orientador das diretrizes basicas da politica de assisténcia social,
consolidando essa perspectiva como hegemonica do campo que estava se formando. Todavia,
as resisténcias dos setores fiscais ja possibilitavam vislumbrar as principais dificuldades que o
campo da politica de assisténcia social enfrentaria apds a aprovacdo da LOAS: como
transformar em politicas concretas o entendimento da assisténcia social como um direito em
um contexto em que a doutrina liberal e sua consequente reducédo de gastos estatais em politicas
sociais permeava 0s setores econdmicos dos governos (BRASIL, 1993).

A relatora Fatima Pelaes tomou algumas medidas no sentido de se aproximar das
demandas da sociedade civil sem, no entanto, contrariar 0 governo, propondo medidas que
impactassem os gastos publicos. Sendo assim, Pelaes ndo modificou os critérios de concessdo
imediatas dos beneficios de prestacdo continuada contidos no projeto enviado pelo executivo.
Contudo, como uma forma de satisfazer em parte as demandas da Comissdo Nacional de
Assistentes Sociais, a relatora propds uma sistematica em que a idade inicial minima de
concessao do beneficio partisse de 70 anos, mas que fosse progressivamente reduzida até chegar
aos 65 anos. Outro gesto voltado para o grupo dos assistentes sociais foi a inclusdo do auxilio-
crianga como uma possibilidade a ser regulamentada pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (BRASIL, 1993).

Sobre a distincdo entre as definicdes conceituais e as medidas que impactassem a¢des
concretas imediatas do governo, uma das liderancas da Comissdo Nacional de Assistentes
Sociais destacou que:

O problema sempre alegado era orcamentério. No final, o problema que nds tivemos,
que foram ficando, que eu me lembre, em relacdo a ndo aceitacdo das nossas de
emendas, era, sobretudo, no beneficio mais concreto da LOAS. Porque as outras
coisas eles iam aceitando. lam aceitando porque ndo se tornavam em direito concreto
a curto prazo. O direito concreto a curto prazo era 0 BPC e ai nossa luta ficou e
perdemos. Era o critério da linha da miséria que era menos de um quarto a renda,
depois conseguimos negociar a idade do idoso. Ficou em 70 anos, mas a cada 24
meses se reduziu pra 67, depois pra 65. Ai conseguimos essa negociagdo. Depois, 0
grande problema do BPC foi o critério de renda de menos um quarto, que a gente nao
conseguia mudar e ficamos negociando o tempo todo isso. (ENTREVISTA 2, 2017,
p. 4-5).
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Portanto, a principal dificuldade da comunidade defensora da assisténcia social como
direito se referia as medidas com consequéncias imediatas para as finangas governamentais.
Mesmo com esses obstaculos nao tendo sido superados plenamente, os partidos de esquerda e
as entidades do Servico Social, temendo um novo veto, optaram por acatar o projeto,
considerando-o um fundamental avanco na definicdo da assisténcia social como politica
publica. Essa postura se justifica pela presenga de forgas contrarias a aprovacao e sanc¢ao da
LOAS. De acordo com Boschetti (2008), foram realizados trés movimentos distintos para
pressionar o veto de Itamar. O primeiro foi oriundo do Ministério da Previdéncia, ainda por
conta do temor de que a imbricagéo entre os dois setores resultasse em encargos ao orgamento
previdenciario, especialmente por conta dos beneficios de prestacdo continuada. A segunda
fonte de pressdo partia da Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), que
manifestava o receio de que a forma como estavam definidas as entidades beneficentes no texto
prejudicassem as instituicdes filantropicas religiosas para obtencdo das isencdes fiscais
destinadas as organizacfes benemerentes. A terceira mobilizacdo pelo veto veio da LBA, que
via sua existéncia ameacada com a descentralizacdo administrativa preconizada pela nova
legislacao.

A presidéncia da Republica rejeitou todas essas pressfes e encampou o texto produzido
pelo Congresso, sancionando a LOAS. Essa atitude mais uma vez demonstrou a inclinagéo do
nacleo do poder executivo em prol da regulamentacéo da assisténcia social. Contribuiu para tal
inclinacdo a presenca de assessores diretos do presidente, como era o caso de Denise Paiva, que

advogava de maneira ostensiva por medidas nesse sentido.

Ele tinha uma assessora maravilhosa, a Denise Paiva. Ela coloca todas essas forcas
que eram unidas na Casa Civil. Ai inclusive com o Betinho que estava denunciando a
questdo da fome no Brasil e ele reunia com as favelas do Rio de Janeiro. Isso foi no
periodo logo que o Collor saiu, entrou o Itamar. Foi no periodo de 92 a 94. Nesses
dois anos ali foi uma efervescéncia na Casa Civil para dar visibilidade na questdo da
situacdo que estava o pais. (ENTREVISTA 1, 2017, p. 9).

Sendo assim, apds a aprovacdo na Camara, o projeto foi encaminhado para o Senado,
onde foi votado em regime de urgéncia e aprovado sem nenhuma modificacdo. No dia 7 de
dezembro de 1993, a Lei Organica da Assisténcia Social foi sancionada pelo presidente Itamar
Franco. Com a san¢éo da LOAS, chegava ao fim um longo processo de constitui¢éo e definicéo
da assisténcia social como um campo de politica publica. Essa lei, somada & Constituig&o,
sistematizou quais eram 0s objetos da assisténcia social, quais eram os atores legitimados a
opinar sobre a politica, e quais formas de atuacao desses atores eram consideradas legitimas. A

partir de entdo, tem-se um campo com um objeto especifico bem delimitado, um conjunto de
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atores engajados em influenciar o cotidiano dessa politica e um conjunto de regras pelas quais
a atuacdo desses atores — estatais ou sociais — deve se orientar.

8.4 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetdria de construgdo da Lei Organica da Assisténcia Social marcou a entrada de
novos atores que até entdo estiveram ausentes do processo de reestruturacdo da assisténcia
social. Esse fendmeno teve inicio com o convite feito pelo IPEA a UnB e ao NEPPOS, ponto
de partida para incorporagdo de membros da vanguarda académica do Servigo Social ao debate
sobre as politicas de assisténcia social. Nesse sentido, somado a participa¢do do NEPPOS, estdo
as intelectuais do Programa de Estudos Pds-Graduados em Servico Social da PUC-SP, em
especial da professora Aldaiza Sposati, cuja atuacdo extrapolava o campo académico, chegando
as esferas da politica institucional. A inclusdo do campo académico do Servico Social ocorreu
em concomitancia com as etapas finais de um processo de realinhamento e consolidacdo de
uma perspectiva tedrica marxista, que anteriormente, em sua versao estruturalista, levava a
rejeicao total da intervencdo do assistente social por intermédio do Estado, mas agora, a partir
de uma concepcdo gramsciniana, percebe o Estado como um espago para a guerra de posicoes
em uma luta contra-hegemonica. Esse redirecionamento tedrico impactou diretamente no nivel
de engajamento da categoria dos assistentes sociais no processo de formulacdo da LOAS, pois
ressignificou o que a politica de assisténcia poderia representar para uma atuacao profissional
transformadora, tdo cara para esses trabalhadores.

Essa realidade empirica incita algumas reflexdes a respeito do processo de surgimento
do campo da politica de assisténcia social no Brasil. O primeiro elemento também esteve
presente durante a constituinte: o papel da expertise académica para a formulacao e propagacao
de um novo paradigma para um setor de politica pablica. Contudo, o que encontramos nessa
etapa do processo vai além do que foi visto no periodo pré-constituinte e na ANC, quando
alguns membros da academia se articularam para influenciar o processo de acordo com suas
convicgoes teoricas e politicas. Os nlcleos de estudos que se engajaram na elaboracdo da LOAS
representavam o grupo hegemonico dentro do campo académico do Servico Social. O
posicionamento privilegiado desses atores no campo académico do Servi¢o Social faz com a
dindmica desse espaco como um todo passe a se relacionar diretamente com o desenvolvimento
do campo da politica de assisténcia social.

O segundo aspecto a ser ressaltado diz respeito a importancia que teorias académicas e

interpretacdes da realidade empirica produzidas no ambiente universitario podem impactar na
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acdo politica de atores e na formulacdo de uma politica publica ou estruturagdo de um setor de
politica pablica. No caso em analise, o realinhamento tedrico do Servigo Social impactou na
representacdo que a categoria profissional dos assistentes sociais possuia em relacédo as politicas
sociais como um todo e a assisténcia social (policy image). Como consequéncia, além de
provocar uma reestruturacdo a respeito das definices basicas da profissdo, com a construcéo
do Projeto Etico-Politico Profissional do Servico Social Brasileiro, a nova visdo tedrica
fomentou a participacdo dos assistentes sociais, mais especificamente suas entidades
representativas, no processo de reelaboracéo da politica de assisténcia no Brasil.

O terceiro ponto a ser abordado também guarda relacdo com a interacdo entre a producao
tedrica e a atuacdo das entidades profissionais. Esse fendmeno é produto da ingeréncia do
campo académico no campo profissional do Servico Social brasileiro. Esses espacos, embora
reservassem suas particularidades, estavam intimamente relacionados por conta da producéo
intelectual norteadora da profisséo e da funcao de formacao profissional que o primeiro possuia.
Ou seja, tanto o ideéario sustentador da atividade do assistente social como a formatagdo dos
agentes que posteriormente integrariam o campo profissional do Servico Social eram
executadas pelo campo académico. Isso sem considerar a circulacdo intensa de agentes que
pertenciam aos dois espacos. Do ponto de vista do processo em exame neste trabalho, é
essencial destacarmos a importancia que a relacéo entre esses dois campos teve para a formacao
de um terceiro: o campo da politica de assisténcia social. Sem as transformac6es provocadas
pelo campo académico que afetaram o campo profissional, nenhum dos atores que
protagonizaram a formulacdo da LOAS teria se engajado nessa disputa e, consequentemente,
ndo teriam originado o campo da politica de assisténcia.

Para a compreensdao da dimensdo do processo aqui relatado, é fundamental
compreendermos que o processo de elaboracdo da LOAS foi muito além da formulacéo de uma
nova politica pablica. Foi por meio desse embate que se transformaram as fronteiras
rudimentares para uma ordem social de nivel meso relacionada a politica de assisténcia social
deixada pelo texto constitucional em um campo de agdo estratégica. Ao atribuir ao Estado o
dever de prover servicos e beneficios de assisténcia social, compreendidos como um direito, a
Constituicdo Federal estabelece a politica de assisténcia social como um objeto legitimo, cujos
rumos poderiam ser disputados por atores interessados. Contudo, antes da formulacdo da
LOAS, ndo havia um conjunto de atores dispostos a considerar o objeto da politica de
assisténcia social como fim ultimo de sua atuacdo politica. Esse componente essencial para a
constituicdo de um campo de agdo estratégica somente foi promovido a partir do engajamento

dos atores oriundos dos campos do Servico Social. A cumulatividade de articulacdes e aliangas
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construidas, especialmente apds o veto de Collor, que constitui uma comunidade de politicas
formada majoritariamente por membros dos campos académico e profissional do Servico
Social, com o acréscimo de atores advindos de outros espacos sociais, como o partidario e o
sindical, que se uniam a partir de um compartilhamento de um paradigma baseado na nogéo de
assisténcia social como um direito e atuavam de maneira organizada, visando a transformacéo
da politica de assisténcia a partir de suas convicgoes.

As herancas, em sentido amplo, do processo de formulacdo da LOAS déo sustentacao
ao gue conceituamos como o campo de acdo estratégica da assisténcia social, uma vez que 0s
quatro requisitos para o delineamento de um campo passaram a estar presentes nesse momento.
(1) Com uma definicdo clara do ambito de acdo da politica assisténcia social, estd bem
estabelecido o objeto de disputa: uma forma especifica de politica social impetrada pelo Estado;
(2) existe também um conjunto de atores que estdo dispostos a jogarem o jogo do campo com
vistas a impor sua vontade sobre 0s demais. No caso especifico, temos grupos e individuos que
pretendem influenciar a politica de assisténcia social de acordo com seus interesses e
convicgdes e orientam suas acdes a partir disso; (3) somado a isso, delimita-se um arcabouco
institucional que fornece as regras legitimas para essa disputa. Nesse sentido, o regramento
stricto sensu estabelecido pela LOAS ganha relevancia. E a partir dela que se determinam
espacos e procedimentos de acdo legitimos. O zelo por esse regulamento ocorre pelas
instituicOes de controle do Estado, que atua como um garantidor das regras do jogo; (4) por fim,
0s atores engajados no jogo do campo se distribuem de maneira hierarquica, havendo 0s
dominantes e os dominados, cada um deles com concepcgoes e interesses distintos a respeito do
que deve ser a dindmica do campo, isto €, um quadro interpretativo distinto. No caso da politica
de assisténcia social, a posicdo hegemdnica é ocupada pela comunidade dos assistentes sociais
e 0 seu paradigma da assisténcia como um direito. Todavia, esses atores encontram oposicao
de outros dois grupos que ocupam posicdes subalternas no campo: um de viés liberal, que
advoga pela reducdo das atribuicOes estatais no setor e outro, defensor do paradigma
filantropico, composto pelas entidades beneficentes tradicionais que eram favorecidas pela
estruturagdo antiga da assisténcia social no Brasil, superada pela Constituicdo Federal de 1988.

E evidente o contraste entre o cenario pré-constituicdo e o panorama pos-LOAS. No
periodo que antecedeu os processos constituinte e de elaboracdo da lei organica, nenhum dos
quatro elementos estavam estruturados de maneira robusta o suficiente para a conformacéo do
campo. Pelo contrario, muitos deles estavam completamente ausentes. Por conta disso, as acdes
de assisténcia social ocorriam de maneira fragmentada, confundidas com iniciativas de caridade

ou com politicas previdenciarias, o que foi rompido com a institucionaliza¢do do campo.
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Por fim, é importante salientar que o fato de o grupo defensor do paradigma dos direitos
ser hegemonico no campo ndo significa que a implementac&o das politicas de assisténcia social
necessariamente seguird esse ideario. Para isso, é indispensavel separarmos a politica de
assisténcia e o campo de acao estratégia da assisténcia — a distin¢ao entre o objeto e o jogo.
Como demonstramos em diversas passagens do processo investigado, 0 campo da politica de
assisténcia ndo esta plenamente autbnomo, dependendo de uma série de rela¢cbes com outros
espacos sociais e com o contexto macropolitico para a determinacdo de suas acbes. Por
conseguinte, o carater filantropico ainda € encontrado na implementacdo de politicas de
assisténcia, bem como em alguns processos de formulacdo, a depender do momento politico
que o pais esteja vivendo. O que queremos argumentar quando afirmamos que o paradigma dos
direitos € dominante é que a estrutura basica de sustentacao da assisténcia social no Brasil segue
sendo aquela produzida a partir da defesa da nocéo de direitos. Do mesmo modo, o0s atores de
destaque na articulacdo para influenciar a politica de assisténcia segue sendo a comunidade dos
assistentes sociais. Ou seja, 0 norte da politica de assisténcia social segue sendo as construcoes
efetuadas nos periodos da constituinte e de elaboracdo da LOAS. Portanto, por mais que as
politicas de assisténcia ndo respondam ao paradigma dos direitos, 0 jogo no campo de acéo

estratégica dessa politica é orientado por ele.
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9 CONCLUSOES

O presente estudo buscou mapear as causas que impulsionaram a formacdo do campo
de acdo estratégica de assisténcia social no Estado brasileiro. No decorrer deste trabalho,
procuramos evidenciar que um campo de politica publica ndo € um conjunto de legislacGes ou
de acOes estatais em determinada &rea, mas sim um conjunto de rela¢fes sociais relativamente
estaveis estabelecidas entre uma colecdo limitada de atores que interagem entre si, construindo
colaboragbes e enfrentamentos com a finalidade de influenciar o desenho das intervencdes
governamentais em um setor especifico.

Apesar de politicas de assisténcia social ja existirem no Brasil com alguma
sistematizacdo desde a era Vargas, a constituicdo de um campo de politica publica com esse
objeto de disputa estava distante. Historicamente atribui-se a essa area um tratamento
fragmentado, considerando-a mais uma fonte de benevoléncias patrocinadas pelo Estado do que
uma acdo sistematica voltada para o enfrentamento de problemas sociais. Ademais, havia uma
forte vinculacdo das iniciativas de assisténcia com o campo da previdéncia social. A formacéo
de um campo direcionado a essa tematica de politica publica somente foi possivel a partir da
superacdo da concepcdo filantropica de assisténcia pelo paradigma de politica norteado pela
noc¢éo de direitos, processo que ocorreu a partir da redemocratizacdo e que se consolidou com
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e com a sancao da Lei Organica de Assisténcia
Social em 1993. Portanto, a constituicdo do campo da politica de assisténcia social é resultado
de uma mudanca institucional de amplo escopo que envolveu a substituicdo do paradigma
hegemonico e a consequente formulacdo de um novo arcabouco regulamentador dessa politica.
Foi em torno desse processo que se formou o conjunto de relacbes que atendem as
caracteristicas enumeradas por Fligstein e McAdam (2012) em sua caracterizacdo de campos
de acdo estratégica: objeto comum de disputa, atores integrados de maneira perene a esse
dominio, regras do jogo compartilhadas por todos os integrantes e quadros interpretativos
concorrentes que orientem estratégias e percepcdes dos diferentes grupos sobre a dindmica do
campo.

Esse momento da historia da conformacdo da assisténcia social brasileira foi preterido
pela analise do fortalecimento dessa politica nas administracdes federais petistas, com a criacao
do MDS, a elaboracdo do PNAS e a construcdo do SUAS. Tal postura é compreensivel tendo
em vista a proximidade historica e as implicacOes relevantes desse fendmeno para o contexto
politico e social no pais. Contudo, tanto a investigacao desse periodo como a analise conjuntural

acerca da realidade atual e do futuro proximo da assisténcia social brasileira somente estaréo
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completas se consideramos o processo completo de construcdo do espaco de disputa e das
relagOes a partir das quais as demais ocorréncias foram gestadas. Apesar disso, as interpretagdes
a respeito dos periodos da formulacdo do texto constitucional sobre assisténcia social e da
LOAS nas analises da politica de assisténcia oscilam entre a omissdo e adog¢do pouco
aprofundada de uma narrativa que atribui papel primordial as demandas da sociedade civil, em
especial, aos representantes societais vinculados ao Servigo Social.

A presente tese elaborou uma nova possibilidade explicativa, com a finalidade de
aprofundar o estudo desse periodo historico da assisténcia social, enfatizando articulacdo de um
conjunto amplo de fatores na forma de um mecanismo capaz de gerar um novo campo de
politica pablica. A complexificagdo da analise teve como norte tedrico a Teoria dos Campos de
Acdo Estratégica, abordagem que possibilitou ndo apenas a caracterizacdo das ordens sociais
de nivel meso, mas também por sua preocupacao com processos de transformacao e surgimento
desses espacos. Para explicar fendbmenos dessa natureza, ressalta-se que, além do exame da
dindmica interna de cada campo, é essencial considerar o ambiente mais amplo e, em especial,
a relacdo entre campos. Ademais, TCAE destaca a importancia dos atores coletivos e da
habilidade social de alguns individuos em alinhavar acdes colaborativas visando a desencadear
processos transformativos. Todos esses elementos foram identificados no mecanismo de
constituicdo do campo da politica de assisténcia social.

A discussdo a respeito do surgimento de novos campos e da transformacdo de uma
estrutura de campos na TCAE estava balizada pelo debate entre aqueles que enfatizam a
importancia de abalos externos que desfazem um cenario de estabilidade e aqueles que
salientavam a relevancia das dindmicas internas e do acimulo de mudangas incrementais na
producdo de uma grande transformac&o. A construcdo do mecanismo causador da formacao do
campo nacional da politica de assisténcia social procurou articular essas duas perspectivas,
demonstrando de que maneira aspectos externos e internos se coadunaram de maneiras
particulares que possibilitaram o delineamento desse espaco de disputa. Nesse sentido, ao
incorporamos elementos de ordens contextual e interacional, procurou-se abarcar a relacéo
complexa entre acdo e estrutura na producao de um novo campo de acdo estratégica.

Do ponto de vista teorico, concluiu-se que na conformacdo desse mecanismo, 0S
macroeventos politicos foram essenciais para a conformacao de um ambiente propicio para
transformacdes institucionais em espacos ja existentes e para a construcao de novos campos de
acdo estratégica. No entanto, o direcionamento dessas mudancas depende de fatores alheios ao
contexto macro, como a dindmica interna de campos; a relagcdo entre essas arenas; a atuagédo de

atores habilidosos com a capacidade de identificar as janelas de oportunidade, tracar estratégias
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adequadas as circunstancias oferecidas por esse contexto, construir paradigmas com elementos
normativos e cognitivos que assegurem a cooperacao de outros individuos e orientem a linha
de acdo dos atores coletivos; e a propria atuacdo das diferentes formas de atores coletivos. A
explicacdo de fendbmenos semelhantes aqueles que foram examinados por essa tese somente
estard completa com a analise da articulacdo de elementos externos e internos em mecanismos
transformativos.

A relevancia dos macroeventos ficou evidente ao analisarmos 0 ambiente propiciado
pela redemocratizacdo para o surgimento de novas alternativas de politicas publicas,
constituindo-se, dessa forma, como aquilo que a literatura sobre politicas publicas
convencionou denominar janela de oportunidade (KINGDON, 1995; BAUMGARTNER,;
JONES, 1993). Contudo, apenas uma conjuntura favoravel a transformac6es ndo € suficiente
para concretiza-las. E preciso que existam individuos ou grupos dispostos a empreender essas
mudancas. A auséncia de um campo da politica de assisténcia social ou de agentes vinculados
a esse setor engajados nessa etapa do processo suscitou o questionamento a respeito de quais
seriam as forcas que se mobilizaram e efetivaram as alteracdes solidificadas pelo texto
constitucional.

No decorrer das investigagdes, ndo foi constatada nenhuma movimentagéo significativa
por parte das instituicdes estatais de assisténcia social — como a Secretaria de Assisténcia Social
do MPAS, a LBA ou a Funabem — ou pelos campos académico ou profissional do Servico
Social em aproveitar o ambiente da recém estabelecida Nova Republica para reformar as bases
dessa politica. As iniciativas mais relevantes, nesse sentido, foram originarias da dindmica
interna do campo da previdéncia social, devido a participacdo de um agrupamento de
especialistas na area social que havia ocupado posi¢des burocraticas dentro do MPAS e que
atuava de modo assemelhado a uma comunidade epistémica, visando a influenciar a
reformulacdo do sistema de protecdo social a partir do paradigma dos direitos, com o objetivo
de estender essas iniciativas governamentais para a totalidade dos cidadao e ndo apenas para 0s
segurados pela previdéncia social. De acordo com essa perspectiva, a assisténcia social
cumpriria uma importante funcdo no sistema, pois se encarregaria de fornecer um plano béasico
de servicos e beneficios a parcela dos cidaddos que estivesse excluida da protecéo
previdenciaria. Associada a essa visdo, estava o entendimento interno ao campo previdenciario
de que era necessario separar as politicas voltadas ao publico segurado das a¢Oes destinadas ao
restante da populacdo, ficando a previdéncia responsavel por gerir e financiar exclusivamente

0 primeiro grupo.
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Esse novo projeto de protecédo social, que foi gestado no interior do MPAS no periodo
pré-constituinte, chegou aos debates da Assembleia Nacional Constituinte pelas méos de alguns
componentes do grupo de especialistas, que se transferiram do &mbito do MPAS para as equipes
técnicas que auxiliavam os parlamentares em subcomissdes e comissdes, pautando os trabalhos
desses espagos, 0 que levou a incorporagao da assisténcia social como um direito para o texto
constitucional. Esse fato lanca luz a habilidade social de alguns membros do grupo de
especialistas reformistas, que tiveram a capacidade de se articularem dentro do MPAS, de
elaborarem uma proposta que foi chancelada pela chefia do ministério e de circularem do campo
da previdéncia para a arena da ANC, espago no qual ocuparam posigdes chaves nas equipes de
suporte técnico, possibilitando o acesso a constituinte com func¢Ges decisivas para a producao
do texto final sobre seguridade e sendo bem-sucedidos na tarefa de influencia-lo. A habilidade
social desses atores fica evidente tanto por sua capacidade de construir vinculos colaborativos
a partir de um paradigma comum de politicas publicas, como também por sua leitura contextual
e habilidade em aproveitar a janela de oportunidade aberta pela redemocratizacdo e pelo
desenho institucional da ANC, que transformou essa instituicdo em uma arena permeavel as
reivindicacdes progressistas, oriundas de diversos setores da sociedade.

A andlise da primeira etapa do processo confirmou a hipétese B e B1, que centram a
explicagdo para inclusdo da assisténcia social orientada pela dtica dos direitos na Constituicéo
Federal no contexto gerado pela redemocratizagdo e na dindmica interna do campo
previdenciario. O fim da ditadura militar e o reestabelecimento da democracia no Brasil
constituiram um macroevento politico que desestabilizou as instituicdes de diferentes setores
de politicas publicas no Brasil, colocando em xeque as estruturas até entdo consolidadas e
abrindo uma janela de oportunidades para transformag6es. No setor de assisténcia social, o
aproveitamento dessa conjuntura ocorreu a partir de uma dinamica interna do campo da
previdéncia e impactou ndo apenas essa esfera, mas também a constituicdo do campo da politica
de assisténcia social, corroborando o entendimento defendido por Fligstein e McAdam (2012),
de que abalos em um determinado campo podem afetar a estrutura dos demais campos com o
qual este se relaciona. No processo investigado, a dinamica interior do campo previdenciario
deu origem a possibilidade de formacdo de um campo da politica de assisténcia social por conta
da consolidacéo de duas reivindicacOes: a separacado entre servicos e beneficios previdenciarios
e ndo previdenciarios e a necessidade da existéncia de um plano de protecédo social para a
populacdo ndo segurada que seria provida pela assisténcia social.

Todavia, um elemento identificado pela analise e que ndo havia sido considerado na

hipdtese foi o mecanismo pelo qual a alternativa da assisténcia social como um direito se
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fortaleceu no interior do campo da previdéncia e foi transportada e fortalecida a ponto de ser a
escolhida na arena da ANC. Os protagonistas desse feito foram um grupo de especialistas
defensores da universalizacdo dos direitos sociais, que viram na assisténcia uma ferramenta
para a efetivacdo desse objetivo. Esse aspecto evidencia a relevancia ndo apenas de atores
coletivos, como foi 0 caso dessa articulagdo proxima a uma comunidade epistémica, no
desenvolvimento de processos de transformac&o institucional, mas também da expertise técnica
na construcdo de paradigmas de politica. O sucesso desse agrupamento também ¢é atribuido a
habilidade social de alguns atores sociais, que identificaram nessa fase da politica nacional um
momento propicio para transformar o sistema de protecdo social brasileiro, no qual se inseria a
assisténcia social, e foram exitosos na transposicdo do seu paradigma de politica e de suas
propostas concretas para 0 ambito da ANC, influindo de maneira decisiva no texto da
Constituicao de 1988.

A garantia constitucional da assisténcia social como um direito do cidaddo e um dever
do Estado estabeleceu essa politica publica como um setor autbnomo rompendo com a sua
vinculacdo a previdéncia. Dessa forma, a Constituicdo definiu politica de assisténcia social
como um objeto a ser disputado por uma dinamica propria, sem ser subsumida a outro campo.
Apesar de esse passo ter sido fundamental para a construcdo do campo da politica de assisténcia
social, as inovagdes proporcionadas pela Carta Magna eram insuficientes para o delineamento
de um novo campo de acdo estratégica, que somente seria concluido com a sancdo da LOAS,
em processo que definiu um conjunto de relacdes entre os atores, dindmicas de funcionamentos
e quadros de interpretacdo que, reservadas as transformacdes pontuais internas, se sustenta até
hoje.

Com a promulgacdo da Constituicdo, encerrou-se a janela de oportunidades para
transformac6es institucionais de grande porte. O fortalecimento do conservadorismo, que ja
havia ocorrido com a reforma regimental promovida pelo “Centrdo” na ANC, chegou ao poder
executivo. A elei¢do de Fernando Collor acentuou ainda mais o0 cenario em que, por conta de
uma orientacao liberal, a expanséao de politicas sociais por parte do Estado era vista com maus
olhos. Ou seja, o clima politico favoravel a modificagdes institucionais ndo estava mais presente
no momento da regulamentacdo dos artigos da assisténcia por intermédio da LOAS.

O processo de elaboracdo da LOAS foi fundamental para a constituicdo do campo da
politica de assisténcia social, pois marcou a entrada de atores voltados exclusivamente a disputa
dessa politica, 0 que até entdo ndo havia ocorrido. Esse acontecimento foi iniciado pela atitude
do IPEA, entidade & qual o governo federal delegou a atribuigdo de formular o projeto de lei

para ser encaminhado ao Congresso, com o convite para os professores do NEPPOS/UnB para
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participarem desse procedimento. Tal iniciativa representou a incluséo do campo académico do
Servigo Social no debate acerca da politica de assisténcia, tendo em vista que ndo apenas 0s
intelectuais dessa instituicdo se engajaram na formulacdo, mas também outros pensadores
relevantes do Servico Social brasileiro tiveram sua participacdo requisitada, como foi o caso
das professoras do Programa de Estudos P6s-Graduados em Servico Social da PUC-SP. Sendo
assim, apesar de essa articulacdo néo ter sido bem-sucedida na tarefa de aprovar a Lei Organica,
que teve o seu tramite interrompido por conta do veto da presidéncia da Republica, ela foi
fundamental na inclusdo no processo dos atores que se tornariam membros do novo campo.

O veto de Collor teve como efeito a ampliacdo da mobilizacdo de atores oriundos do
Servico Social, que passou a incluir também o campo das entidades profissionais dessa area,
cuja lideranca recaia sobre o Conselho Federal de Servico Social. Com o protagonismo do
CFESS, construiu-se a Comissdo Nacional dos Assistentes Sociais, reunindo uma ampla gama
de entidades advindas dos campos académico e profissional do Servigo Social. Essa comissao
foi 0 embrido da comunidade de politicas defensora da assisténcia social como um direito, que
posteriormente veio a se tornar hegemonica no campo da politica de assisténcia e cujas acdes
em tempos mais recentes remontam & construcéo do Sistema Unico de Assisténcia Social.

A mudanga de postura dos campos do Servi¢o Social em relacdo a politica de assisténcia
foi motivada por um reposicionamento teérico que reorientou a concep¢do hegemaonica sobre o
exercicio profissional dos assistentes sociais. Esse novo direcionamento ocorreu em duas
etapas: inicialmente, com a consolidacdo de uma visdo critica, de fundo marxista, como
perspectiva tedrica norteadora do entendimento acerca do exercicio profissional dessa
categoria; e, posteriormente, com um ajuste realizado dentro desse mesmo escopo conceitual,
com a superacdo da interpretacdo estruturalista do marxismo por um entendimento mais
historico. A segunda modificacdo impactou diretamente na visao que essa categoria profissional
possuia em relacdo a sua atuacdo no Estado e nas politicas sociais, dentre as quais estava a
assisténcia. Substituiu-se a percepcéo de que o Estado seria um espaco limitado a reproducao
da exploracdo capitalista pela nocéo de que este seria um espago de contradi¢des e de disputa
de hegemonia, na qual o assistente social poderia se integrar pelo desempenho de sua profissao.
Essas modificagOes internas aos campos académico e profissional impactou diretamente na
Visdo que os atores membros desses espacos possuiam sobre a tematica da assisténcia social,
legitimando o seu engajamento no processo da LOAS. Essa constatacdo confirma a hipotese
B1 e evidencia novamente a importancia dos especialistas, tendo em vista que essa mudanca

foi gerada no campo académico e transposta para 0 campo profissional, e a relevancia de teorias,
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como ideias que conformam visdes de mundo e paradigmas de politica que afetam estratégias,
acOes e interagdes politicas.

Entretanto, a aprovacédo da segunda tentativa de LOAS nédo decorre exclusivamente das
dindmicas e interacbes entre os campos académico e profissional do Servico Social e do
engajamento de seus membros no processo de formulagdo da legislacdo. O impeachment de
Collor e a posse de Itamar Franco representaram um novo abalo no macroambiente politico,
que viabilizou a abertura de uma nova janela de oportunidades para o setor da assisténcia social.
Esse evento possibilitou a substituicdo de um governo que se opunha frontalmente as propostas
de superagdo do paradigma filantropico por outro mais afeito a iniciativas de expansdo do
sistema de protecdo social — apesar das restricdes apresentadas pela equipe econdmica — com
defensores dessa postura ocupando posicdes de relevancia no ndcleo do poder executivo. Sendo
assim, cabe a retificacdo da hipotese, incluindo ndo apenas o contexto de redemocratizacgéo,
mas também a deposicdo de Collor e a entrada do governo Itamar como um fator externo
gerador de condicdes para a conducdo de processos de mudanca institucional.

A sancdo da LOAS marcou o fim do processo de formacdo do campo da politica de
assisténcia social, processo ao qual se dedicou essa pesquisa. Contudo, o estudo da consolidacéo
desse campo ainda esta para ser realizado. As a¢@es do governo de Fernando Henrique Cardoso
foram alvo de oposi¢do por boa parte da comunidade de politicas defensora da assisténcia
social. Iniciativas como o Programa Comunidade Solidaria foram encarados por esses atores
como um retrocesso em relacdo ao que havia sido estabelecido pela legislacdo. Sendo assim,
ainda é preciso esclarecer de que maneira esse conflito afetou na forma na maneira como o
campo da assisténcia social se consolidou.

Outra agenda de pesquisa que esta aberta é de que maneira 0 campo de assisténcia social
estd sendo impactado e de que forma os atores desse campo estdo reagindo a contestacdo e as
tentativas de reformulacdo do pacto social estabelecido no contexto da constituinte e do qual
decorreu o texto constitucional da assisténcia social e a LOAS iniciada a partir do impeachment
de Dilma Rousseff. De modo geral, podemos afirmar que as estruturas do campo conformadas
na Carta Magna e LOAS e o paradigma da assisténcia social como um direito resistiram as
politicas de Fernando Henrique Cardoso e foram fortalecidos com 0s governos petistas.
Contudo, o periodo atual apresenta um desafio de maior proporcao, tendo em vista o objetivo
de forcas politicas relevantes em reconfigurar os pilares da Nova Republica sob a ética liberal,
priorizando as contas publicas e sacrificando oferta de direitos sociais para atingir esse objetivo,

afetando diretamente a capacidade estatal no provimento de servicos e beneficios de assisténcia
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social. Quais serdo as consequéncias desse cenario para 0 campo da assisténcia social ainda é
uma questéo a ser respondida.

Em suma, o presente trabalho destacou a importancia da articulacdo entre aspectos
contextuais que abriram possibilidade para o engajamento de diferentes atores de maneira
complexa, possibilitando a conformagdo de um novo campo de acdo estratégica. Do ponto de
vista empirico, destacou-se a importancia da expertise previdenciéria, da burocracia estatal e
dos campos do servico social como atores essenciais na delimitacdo do campo da assisténcia
social, tendo como referéncia o paradigma da assisténcia social como um direito, contrariando
versdes correntes que restringiam ao Gltimo grupo o protagonismo desse processo. Esperamos
que as contribuigdes deste trabalho sejam de valia para a elucidacdo dos questionamentos que

decorrem dessa pesquisa e que ainda precisam ser elucidados.



266

REFERENCIAS

ABRAMIDES, M. O projeto ético-politico profissional do servi¢o social brasileiro. 426f.
Tese (Doutorado). Programa de Estudos Pds-Graduados em Servigo Social, Pontificia
Universidade Catdlica, Sdo Paulo, 2006.

ABREU, A. et al. (coord.). Dicionario Historico-Biografico Brasileiro — P6s-1930. Rio de
Janeiro: CPDOC, 2010.

AGENCIA SENADO. Comissao Afonso Arinos elaborou anteprojeto de Constitui¢&o. 2008.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/10/01/comissao-afonso-
arinos-elaborou-anteprojeto-de-constituicao/. Acesso em: 24 nov. 2018.

ALCOCK, P. The subject of social policy. In: ALCOCK, P.; ERSKINE, A.; MAY, M. (ed.).
The student’s companion to social policy. Oxford: Blackwell/Social Policy Association, 2003.

AURELIANO, L.; DRAIBE, S. A especificidade do “welfare state” brasileiro. In:
MPAS/CEPAL. A politica social em tempo de crise: articulacdo institucional e
descentralizacdo: reflexfes sobre a natureza do bem-estar. Brasilia: [s.n.], 1989.

AZEVEDO, M. O ordenamento legal e a pratica social da seguridade social. In: ANFIP. Ciclo
de estudos sobre seguridade social: seguridade social, conceito e abrangéncia. Fortaleza:
[s.n.], 1994, p. 9-19.

BACKES, A.; AZEVEDO, D.; ARAUJO, J. Audiéncias pablicas na Assembleia Nacional
Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados, 2009.

BARBOSA, E. O processo de regulamentacdo da assisténcia social: avangos e retrocessos.
Brasilia: Ipea, 1991. (Texto para Discussdo, n. 222).

BARBOSA E.; SILVA, L. A reforma administrativa de 1967. In: ANDREWS, C.; BARIANI,
E. (org.). Administracéo publica no Brasil: breve histéria politica. Sdo Paulo: Unifesp, 2010.

BARIANI, E. DASP: entre a norma e o fato. In. ANDREWS, C.; BARIANI, E. (org.).
Administracéo publica no Brasil: breve historia politica. Sdo Paulo: Unifesp, 2010.

BAPTISTA, T. Seguridade social no Brasil. Revista do Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 3,
p. 99-119, set. 1998.

BAUER, M.; GASKELL, G. Pesquisa qualitativa com texto, imagem e som: um manual
pratico. Pterdpolis: Vozes, 2002.

BAUMGARTNER, F.; JONES, B. Agendas and instability in american politics. Chicago:
University of Chicago Press, 1993.

BEACH, D.; PEDERSEN, R. Observing causal mechanisms with process-tracing methods —

the benefits of using a ‘mechanism’ understanding of causality. Ssrn Electronic Journal, p. 1-
44, set. 2010.



267

BEHRING, E. R.; BOSCHETT]I, I. Politica social: fundamentos e historia. Sdo Paulo: Cortez,
20009.

BENNETT, A. Process tracing and causal inference. In: BRADY, H.; COLLIER, D. (ed.).
Rethinking social inquiry: diverse tools, shared standards. Lanham: Rowman And Littlefield,
2010.

BENFORD, R.; SNOW, D. Framing processes and social movements: an overview and
assessment. Annual Review of Sociology, n. 26, p. 611-639, 2000.

BERGER, P.; LUCKMANN, T. A construcéo da realidade social: tratado de sociologia do
conhecimento. Rio de Janeiro: VVozes, 2004.

BORZEL, T. Organizing babylon - on the diferent conceptions of policy network. Public
Administration, v. 76, p. 253-273, 1998.

BOSCHETTI, I. Seguridade social e trabalho: paradoxos na construgdo das politicas de
previdéncia e assisténcia social no Brasil. Brasilia: Letras Livres, 2008.

BOURDIEU, P. O poder simbolico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1989.
BOURDIEU, P. Razdes praticas: sobre a teoria da acdo. Campinas: Papirus, 1996.
BOURDIEU, P. A distin¢ao: critica social do julgamento. Porto Alegre: Zouk, 2006.
BOURDIEU, P. Homo academicus. Florianépolis: UFSC, 2011.

BOURDIEU, P.; WACQUANT, L. An invitation to reflexive sociology. Chicago: The
University of Chicago Press, 1992.

BOXER, C. R. O império colonial portugués (1414-1825). Lisboa: Edicao 70, 1969.

BRASIL. Decreto n® 20.351, de 31 de agosto de 1931. Cria a Caixa de Subvencdes, destinada
a auxiliar estabelecimentos de caridade, de ensino técnico e os servigos de nacionalizacdo do
ensino. Brasilia: [s.n.], 1931. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-20351-31-agosto-1931-
508403-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Lei n® 119, de 25 de novembro de 1935a. Regula a distribuicdo de subvencées a
InstituicGes de Assisténcia, Educacgdo e Cultura. Brasilia: [s.n.], 1935a. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-119-25-novembro-1935-557349-
publicacaooriginal-77711-pl.html. Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Lei n° 91, de 28 de agosto de 1935. Determina regras pelas quais sao as sociedades
declaradas de utilidade publica. Brasilia: [s.n.], 1935b. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-91-28-agosto-1935-398006-
normaatualizada-pl.html. Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Lei n° 3.577, de 4 de julho 1959. Isenta da taxa de contribuicdo de previdéncia dos
Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes as entidades de fins filantrépicos reconhecidas



268

de utilidade publica, cujos membros de suas diretorias ndo percebem remuneragédo. Brasilia:
[s.n.], 1959. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L.3577.htm.
Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Decreto do Conselho de Ministros n°® 1.117, de 1° de junho de 1962. Regulamenta a
Lei n®3.577, de 4 de julho de 1959, que isenta da taxa de contribuicdo da Previdéncia dos
Institutos de Aposentadoria e Pens@es as entidades filantropicas. Brasilia: [s.n.], 1962.
Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decmin/1960-
1969/decretodoconselhodeministros-1117-1-junho-1962-353120-publicacaooriginal-1-
pe.html. Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Brasilia: [s.n.], 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm. Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. MPAS. E.M. n. 28 de 13 de maio de 1986. In: BRASIL. Rumos da Nova
Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacdo da Previdéncia Social. Tomo
I. Brasilia: [s.n.], 1986a.

BRASIL. Decreto n. 92.654 de 15 de maio de 1986. Cria o Grupo de Trabalho para
reestruturacdo da Previdéncia Social e da outras providéncias. In: BRASIL. Rumos da Nova
Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacao da Previdéncia Social. Tomo
I. Brasilia: [s.n.], 1986b.

BRASIL. Relatério Final do Grupo de Trabalho para a Reestruturacdo da Previdéncia Social.
In: BRASIL. Rumos da Nova Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturagédo
da Previdéncia Social. Tomo I. Brasilia: [s.n.], 1986c.

BRASIL. MPAS. Portaria n. 3.764, de 21 de Mato de 1986. In: BRASIL. Rumos da Nova
Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacao da Previdéncia Social. Tomo
I1. Brasilia: [s.n.], 1986d.

BRASIL. Relatério da Comissdo de Apoio a Reestruturacdo da Assisténcia Social. In:
BRASIL. Rumos da Nova Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacéo da
Previdéncia Social. Tomo Il. Brasilia: [s.n.], 1986e.

BRASIL. Discurso do Presidente José Sarney na cerimdnia de assinatura da Mensagem ao
Congresso Nacional abolindo o desconto previdenciario dos aposentados e de Decreto criando
comisséo destinada a estudar a reforma da previdéncia social. In: BRASIL. Rumos da Nova
Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacao da Previdéncia Social. Tomo
I. Brasilia: [s.n.], 1986f.

BRASIL. Rumos da Nova Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacéo da
Previdéncia Social. Tomo Il. Brasilia: [s.n.], 1986g.

BRASIL. Despachos do Presidente da Republica. Brasilia: Diario Oficial da Unido.
Suplemento Especial n. 185, 26 set. 1986h.



269

BRASIL. Lei n° 7.486, de 6 de junho de 1986. Aprova as diretrizes do Primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND) da Nova Republica, para o periodo de 1986 a 1989, e da
outras providéncias. Brasilia: [s.n.], 1986i. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7486.htm. Acesso em: 15 dez. 2018.

BRASIL. Atas da Subcomissdo de Saude Seguridade e Meio Ambiente. Brasilia: Assembleia
Nacional Constituinte, 1987a. Disponivel em:
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/audienciap.zip. Acesso em: 12 nov.
2018.

BRASIL. Anteprojeto do Relator da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente.
Anais da Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 192, 1987b.

BRASIL. Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissédo de Saude, Seguridade e Meio
Ambiente. Anais da Assembleia Nacional Constituinte, v. 193, parte 1, 1987c.

BRASIL. Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio
Ambiente. Anais da Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 193, parte 2, 1987d.

BRASIL. Anteprojeto substitutivo do Relator da Subcomissao de Salde, Seguridade e Meio
Ambiente. Anais da Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 192, 1987e.

BRASIL. Anteprojeto da Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente. Anais da
Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 192, 1987f

BRASIL. Atas da Comissao de Ordem Social. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte.
1987g. Disponivel em
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/audienciap.zip. Acesso em: 12 nov.
2018.

BRASIL. Anteprojeto Substitutivo do Relator da Comisséo de Ordem Social. Anais da
Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 183, 1987h.

BRASIL. Emendas ao Anteprojeto Substitutivo do Relator da Comissao de Ordem Social.
Anais da Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 184, 1987i.

BRASIL. Anteprojeto Substitutivo do Relator da Comissdo de Ordem Social. Anais da
Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 186, 1987j.

BRASIL. Projeto 1 da Comisséo de Sistematizagdo. Anais da Assembleia Nacional
Constituinte, Brasilia, v. 226, 1987k.

BRASIL. Projeto de Constituicdo (A) da Comissédo de Sistematizac¢do. Anais da Assembleia
Nacional Constituinte, Brasilia, v. 251, 1987I.

BRASIL. Atas da Comisséo de Sistematizacéo. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte.
1987m. Disponivel em
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/audienciap.zip. Acesso em: 12 nov.
2018.



270

BRASIL. Emendas Populares. Anais da Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 231,
1987n.

BRASIL. Emendas ao Projeto 1 da Comissdo de Sistematizacao. Anais da Assembleia
Nacional Constituinte, Brasilia, v. 227, 19870.

BRASIL. Lei n®7.596, de 10 de abril de 1987. Altera dispositivos do Decreto-lei n° 200, de
25 de fevereiro de 1967, modificado pelo Decreto-lei n°® 900, de 29 de setembro de 1969, e
pelo Decreto-lei n°® 2.299, de 21 de novembro de 1986, e da outras providéncias. Brasilia:
[s.n.], 1987p. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7596.htm#art1.
Acesso em: 4 fev. 2018.

BRASIL. Emendas ao Projeto de Constituicdo (A). Anais da Assembleia Nacional
Constituinte, Brasilia, v. 255, 1988a.

BRASIL. Projeto de Constituicdo (A): Quadro Comparativo — Titulos V11 e VIII. Anais da
Assembleia Nacional Constituinte, Brasilia, v. 274, 1988b.

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de
1988. Brasilia: [s.n.], 1988c.

BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié do Projeto de Lei n. 3.099. Dispde sobre a Lei
Organica da Assisténcia Social, suas defini¢des, principios e diretrizes, determina
competéncias gerais em cada esfera de governo, beneficios e servicos, fontes de
financiamento e da outras providéncias. Brasilia: [s.n.], 1989a.

BRASIL. Anais do | Simposio Nacional de Assisténcia Social. Brasilia: Centro de
Documentacéo e Informacdo, Coordenacao de Publicagcfes, 1989b.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem n. 172 de 1990. Diario do Congresso
Nacional, p. 4044, 12 de outubro de 1990a.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 99.244, de 10 de maio de 1990. Dispde sobre
a reorganizacdo e o funcionamento dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
e da outras providéncias. Brasilia: [s.n.], 1990b.

BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié do Projeto 3154, de 1992. Dispde sobre a
regulamentacdo da Assisténcia Social no Brasil. Brasilia: [s.n.], 1992.

BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié do Projeto de Lei n. 4.100, de 1993. DispGe sobre a
organizacdo da Assisténcia Social e da outras providéncias. Brasilia: [s.n.], 1993.

BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Gasto social do governo
central 2002 a 2015. Brasilia: [s.n.], 2016. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Centra
I/c4c3d5h6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec. Acesso em: 4 nov. 2018.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Linha do tempo: Portal da Constituicio Cidada. [S.I: s.n.],
2018. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-



271

legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-
constituinte/linha-do-tempo. Acesso em: 12 nov. 2018

CAMPBELL, J. Institutional analysis and the role of ideas in political economy. Theory and
Society, n. 27, p. 377-409, 1998.

CAMPBELL, J. Ideas, politics, and public policy. Annual Review Sociology, v. 28, p. 21-38,
2002.

CAPELLA, A. Perspectivas tedricas sobre o processo de formulacédo de politicas pablicas. In:
HOCHMAN, G.; ARRETCHE, M.; MARQUES, E. (org.). Politicas publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007.

CAPELLA, A. Um estudo sobre o conceito de empreendedor de politicas publicas: ideias,
interesses e mudanca. Cadernos EBAPE.BR, v. 14, edicéo especial, p. 486-505, 2016.

CARRO, S. A assisténcia social no universo da protecdo social: Brasil, Franga, Argentina.
2008. 250 f. Tese (Doutorado) - Curso de Servigo Social, Pontificia Universidade Catolica de
Séo Paulo, S&o Paulo, 2008.

CARVALHO, J. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagao
Brasileira, 2011.

CASTEL, R. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do salario. Petropolis: Vozes,
1998.

CARSON, M.; BURNS, T.; CALVO, D. Paradigms in public policy. Theory and practice of
paradigm shifts in the EU. Bern: Peter Lang, 2009.

CEP CORRUPCAO — Centro de Estudo e Pesquisa sobre Corrupcdo. Escandalo da LBA
(Legido Brasileira de Assisténcia). Sdo Paulo: UNESP, 2015. Disponivel em:
http://www.cepcorrupcao.com.br/1990/Anos-1990-3-Escandalo-da-LBA-Legiao-Brasileira-
de-Assistencia2.pdf. Acesso em: 28 ago. 2015.

CHAGAS, A.; SILVA, F.; ARAUJO, H.;: CUIABANO, S. A politica de assisténcia e a
participacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Brasilia: Ipea, 2003.
(Texto para Discussao, n. 1005).

CHANLAT, J. L’analyse sociologique des organisations: un regard sur la production anglo-
saxonne contemporaine (1970-1988). Sociologie du Travail, n. 3, p. 381-400, 1989.

CHECKEL, J. It’s the process stupid!: process tracing in the study of european and
international politics. In: KLOTZ, A. (ed.). Qualitative methods in international relations.
New York: Maxwell School, 2005.

COLLIER, D. Understanding process tracing. Ps: Political Science & Politics, v. 44, n. 4, p.
823-830, out. 2011.

COLMAN, A. M. Gestalt psychology. In: COLMAN, A. M. A dictionary of psychology.
Oxford: Oxford University Press, 2003.



272

CORTES, S. Viabilizando a participacdo em conselhos de politicas ptblicas municipais:
arcabouco institucional, organizagdo do movimento popular e policy communities. In:
HOCHMAN, G.; ARRETCHE, M.; MARQUES, E. (org.). Politicas publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007.

CORTES, S. Participac&o e satide no Brasil. Fiocruz: Rio de Janeiro. 2009.

CORTES, S. Brazil’s national council for social assistance and the policy community
supporting social assistance as a right. In: VAITSMAN, J.; RIBEIRO, J. M.; LOBATO, L.
(org.). Policy analysis in Brazil. Cambridge: Polity Press, 2013.

CORTES, S.; LIMA, L. A contribuicio da sociologia para a analise de politicas plblicas. Lua
Nova, n. 87, p. 33-62, 2012.

DANTAS, D.; SOARES, J. Bolsonaro defende ‘Bolsa Familia’ para todos os brasileiros. O
Globo, 11 out. 2018. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/bolsonaro-defende-
bolsa-familia-para-todos-os-brasileiros-22977355. Acesso em: 11 nov. 2018.

DIMAGGIO, P.; POWELL, W. Introduction. In: POWELL, W.; DIMAGGIO, P. (eds.). The
new institutionalism in organizational analysis. Chicago: The University of Chicago Press,
1991.

DIMAGGIO, P.; POWELL, W. The iron cage revisited: institutional isomorphism and
collective rationality in organizational fields. American Sociological Review, v. 48, n. 2, p.
147-160, 1983.

DIMAGGIO, P. Interest and agency in institutional theory. In: ZUCKER, L. (ed.).
Institutional patterns and organizations: Culture and environment. Cambridge: Ballinger,
1988.

DINIZ, E. A transi¢do politica no Brasil: uma reavaliacdo da dindmica de abertura. Dados,
Rio de Janeiro, v. 28, n. 3, p. 329-346, 1985.

DRAIBE, S. Qualidade de vida e reformas de programas sociais: o Brasil no cenario latino-
americano. Lua Nova, S&o Paulo, n. 31, 1993a.

DRAIBE, S. O Welfare State no Brasil: caracteristicas e perspectivas. Caderno de Pesquisa
NEPP/UNICAMP, n. 8, 1993b.

DRAIBE, S. Rumos e metamorfoses: estado e industrializacdo no Brasil 1930-1960. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 2004.

DUDLEY, G. Ideas, bargaining and flexible policy communities: policy change and the
oxford transport strategy. Public Administration, v. 81, n. 3, p 433-458, 2003.

DURKHEIM, E. Da divisao do trabalho social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999.

ELIAS, N. Modelos de jogo. In: ELIAS, N. Introdugdo a Sociologia. Lisboa: Edigdes 70,
1970.



273

ELIAS, N. A sociedade dos individuos. Rio de Janeiro: Zahar, 1994.

EMIRBAYER, M. Manifesto for a relational sociology. American Journal of Sociology, V.
103, n. 2, p. 281-317, 1997.

ENTREVISTA 1. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Brasilia,
transcricao, 10 p., 2017.

ENTREVISTA 2. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Brasilia,
transcrigéo, 8 p., 2017.

ENTREVISTA 3. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Brasilia,
transcricao, 8 p., 2017.

ENTREVISTA 4. Entrevista |. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Rio de Janeiro,
transcrigéo, 8 p., 2017.

ENTREVISTA 10. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Rio de Janeiro,
transcricao, 31 p, 2017.

ENTREVISTA 13. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Brasilia,
transcrigéo, 22 p., 2017.

ENTREVISTA 14. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. S&o Paulo,
transcrigdo, 8p., 2017.

ENTREVISTA 16. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Rio de Janeiro,
transcricao, 13 p., 2017.

ENTREVISTA 17. Entrevista I. Entrevistador: Gustavo Conde Margarites. Brasilia,
transcrigéo, 7 p., 2017.

ESPING-ANDERSEN, G. As trés economias politicas do ‘Welfare State’. Lua Nova, n. 24, p.
85-116, 1991.

FAGNANI E. Politica social no Brasil (1964-2002): entre a cidadania e a caridade. 605 f.
Tese (Doutorado). Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
2005.

FAGNANI, E Seguridade social brasileira: trajetoria recente e novos desafios. In: VAZ, P.;
SAVARIS, J. (org.). Direito da previdéncia e assisténcia social: elementos para uma
compreensdo interdisciplinar. Florianopolis: Conceito Editorial, 20009.

FALLETI, T. Theory-guided process-tracing in comparative politics: something old,
something new. Newsletter of the Organized Section in Comparative Politics of the American
Political Science Association, v. 17, n. 1, p. 9-14, 2006.



274

FARIA, C. Ideias, conhecimento e politicas publicas: um inventario sucinto das principais
vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 51, n. 18, p. 21-29,
2003.

FARIAS, P. A seguridade social no Brasil e 0s obstaculos institucionais a sua implementacéo.
Cadernos Enap, Brasilia, v. 0, n. 11, p. 1-98, 1997.

FAUSTO, B. Historia do Brasil. Sdo Paulo: Edusp, 1995.

FERRAREZI, E. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil. 111 Encuentro de la Red
Latinoamericana e del Caribe de la Sociedad Internacional del Tercer Setor. Buenos Aires:
[s.n.], 2001.

FLEURY, S. Seguridade social: um novo patamar civilizatorio. In: INSTITUTO
LEGISLATIVO BRASILEIRO. Os cidadaos na carta cidada. Brasilia: Senado Federal,
2008.

FLIGSTEIN, N. Social skill and the theory of fields. Sociological Theory, v. 19, n. 2, p. 105-
125, 2001.

FLIGSTEIN, N. The architecture of markets: an economic sociology of capitalist societies.
Princeton: Princeton University Press, 2002.

FLIGSTEIN, N.; MCADAM, D. A theory of fields. New York: Oxford University Press,
2012.

FRANCO, R. O modelo luso de assisténcia e a dindmica das Santas Casas de Misericordias
na Ameérica portuguesa. Estudos Histéricos, n. 53, v. 27, p. 5-25, 2014.

GANDELMAN, L. M. Mulheres para um império: 6rfas e caridade nos recolhimentos
femininos da Santa Casa da Misericérdia (Salvador, Rio de Janeiro e Porto — século XVIII).
Tese (Doutorado). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de
Campinas, Campinas, 2005.

GIDDENS, A. A constituicdo da sociedade. Martins Fontes: Sdo Paulo, 2003.

GOLDENBERG, M. A arte de pesquisar: como fazer pesquisa qualitativa em Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro: Record, 1997.

GOMES, S. O impacto das regras de organizacdo do processo legislativo no comportamento
dos parlamentares: um estudo de caso da Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988).
Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 49, n. 1, p. 193-224, 2006.

GONCALVES, M. Caridade, abre as asas sobre nos: politica de subvencdes do governo
Vargas entre 1931 e 1937. Varia Historia, v. 27, n. 45, p. 317-336, 2011.

GOFFMAN, E. Frame analysis: an essay on the organization of experience. Cambridge:
Harvard University Press, 1986.



275

GOFFMAN, E. Estigma: notas sobre a manipulacéo da identidade deteriorada. Rio de
Janeiro: LTC, 1988.

GOLDSTONE, J. A.; USEEM, B. Putting values and institutions back into the theory of
strategic action fields. Sociological Theory, v. 30, n. 1, p. 37-47, mar. 2012

GREENWOOD, R.; OLIVER, C.; SAHLIN, K.; SUDDABY, R. Introduction. In:
GREENWOOD, R.; OLIVER, C.; SAHLIN-ANDERSSON, K.; SUDDABY, R. (ed.).
Handbook of organizational institutionalism. Thousand Oaks: Sage, 2008.

GURGEL, J. Evolucéo da Previdéncia Social. Brasilia: Funprev, 2007.

GUTIERRES, K. Relagdes entre sociedade civil e Estado na producéo de politicas publicas: o
SUAS no governo Lula. In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 37., Aguas de Lindoia,
2013. Anais... [S.l.: s.n.], 2013.

GUTIERRES, K. Projetos politicos, trajetérias e estratégias: a politica de assisténcia social
entre o partido e o Estado. 2015. 253 f. Tese (Doutorado) -

Curso de Pés-Graduagdo em Ciéncias Sociais, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, 2015.

HAAS, P. Introduction: Epistemic communities and international policy coordination.
International Organization, v. 46, n. 1, p. 1-35, 1992.

HALL, P. Policy paradigms, social learning and the state: the case of economic policymaking
in Britain. Comparative Politics, v. 25, n. 3, p. 275-296, 1993.

HALLIDAY, D.; RESNICK, R. Fundamentos de Fisica: eletromagnetismo. Vol. 3. Rio de
Janeiro: LTC, 20009.

HECLO, H. Issue networks and the executive establishment. In: KING, A. (ed.). The new
american political system. Washington: American Enterprise Institute for Public Policy
Research, 1978.

HEDSTRQM, P.; SWEDBERG, R. Social mechanisms: an introductory essay. In:
HEDSTROM, P.; SWEDBERG, R. (ed.). Social mechanisms: an analytical approach to social
theory. Cambridge: Cambridge University Press, 1998.

HOCHMAN, G. Aprendizado e difusdo na constituicdo de politicas: a previdéncia social e
seus técnicos. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 3, n. 7, p. 84-97, 1988.

IAMAMOTO, M. Renovacao e conservadorismo no servico social - ensaios criticos. S&o
Paulo: Cortez Editora, 2004.

IAMAMOTO, M.; CARVALHO, R. Rela¢es sociais e Servi¢o Social no Brasil. Sdo Paulo:
Cortez Editora, 1982.

INGRAM, H.; SCHNEIDER, A.; DELEON, P. Social construction and policy design. In:
SABATIER, P. A. (ed.). Theories of the policy process. Boulder: Westview Press, 2007.



276

IPEA. 15 anos de gasto social federal notas sobre o periodo 1995 a 2009. Brasilia: IPEA,
2011. (Comunicado do IPEA, n. 98).

JACCOUD, L.; HADJAB, P.; CHAIBUB, J. Assisténcia social e seguranca alimentar: entre
novas trajetorias velhas agendas e recentes desafios (1988-2008). In: IPEA. Politicas Sociais:
acompanhamento e analise - Vinte Anos da Constituicdo Federal. VVol. 2. Brasilia: IPEA,
2009.

JOHN, P. Analysing public policy. Londres: Pinter, 1999.

JORDAN, G. Sub-governments, policy communities and network: refilling the old bottles?
Journal of Theoretical Politics, v. 2, n. 3, p. 319-338, 1990.

KERSTENETZKY, C. Politicas sociais sob a perspectiva do Estado do Bem-Estar Social:
desafios e oportunidades para o catching up social brasileiro. Niter6i: CEDE/UFF, 2011.
(Texto para discusséo, n. 34).

KINGDON, J. Agendas alternatives and public policies. New York: Harper Collins, 1995.
KLUTTZ, D. N.; FLIGSTEIN, N. Varieties of sociological field theory. In: ABRUTYN, S.

Handbook of contemporary sociological theory. Berlin: Springer International Publishing,
2016.

KUHN, T. A estrutura das revolugdes cientificas. Sdo Paulo: Perspectiva, 1998.

LIEBERMAN, R. Ideas, institutions, and political order: explaining political change.
American Political Science Review, v. 96, n. 4, p. 697-712, 2002.

LOWNDES, V. The institutional approach. In: MARSH, D.; STOKER, G. (ed.). Theory and
methods in political science. New York: Palgrave Macmillan, 2010.

LIMA, J.; PASSOS, E.; NICOLA, J. A génese do texto da Constituicdo de 1988. Brasilia:
Senado Federal, 2013.

LYRA, I. C. de. Irapoan Cavalcanti de Lyra Il (depoimento, 2002). Rio de Janeiro:
CPDOC/Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - Secretaria de Estado de Assisténcia
Social, 2002.

MALLOY, J. A politica de Previdéncia Social no Brasil. Rio de Janeiro: Edi¢es Graal, 1986.

MARTIN, J. L. What is field theory? American Journal of Sociology, v. 109, n. 1, p. 1-49,
2003.

MARQUES, E. Redes sociais e instituicdes na construcdo do Estado e da permeabilidade.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 41, n. 14, p. 45-67, 1999.

MARQUES, E. Redes sociais e poder no Estado brasileiro: aprendizados a partir de politicas
urbanas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 60, n. 21, p. 15-41, 2006.

MARSHALL, T. H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Zahar, 1967.



277

MARX, K.; ENGELS, F. A ideologia alema. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998.
MAY, Tim. Pesquisa social. Porto Alegre: Artmed, 2004.

MAZZOLLI, M. Politicas, diretrizes e orcamentos da previdéncia para 1986. In: BRASIL.
Rumos da Nova Previdéncia: anais do Grupo de Trabalho para a Reestruturacéo da
Previdéncia Social. Tomo Il. Brasilia: [s.n.], 1986.

MCCARTHY, J. D.; ZALD, M. N. Mobilization and social movements: a partial theory. The
American Journal of Sociology, v. 82, n. 6, p. 1212-124, 1977.

MEAD, G. H. Mind, self and society: from a standpoint of a social behaviorist. The Chicago:
University of Chicago Press, 1972.

MENDOSA, D. Génese da politica de assisténcia social do governo Lula. 2012. 219 f. Tese
(Doutorado) - Curso de Sociologia, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2012,

MENICUCCI, T. Construcdo de agendas e inovagdes institucionais: analise comparativa da
reforma sanitaria e da reforma urbana. Estudos de Sociologia, v. 15, n. 29, p. 369-396, 2010.

MESTRINER, M. O estado entre a filantropia e a assisténcia social. Sdo Paulo: Cortez
Editora, 2008.

MEYER, J. W.; ROWAN, B. Institutionalized organizations: formal structure as myth and
ceremony. American Journal of Sociology, v. 83, n. 2, p. 340-363, 1977.

MINTROM, M.; NORMAN, P. Policy entrepreneurship and policy change. The Policy
Studies Journal, v. 37, n. 4, p. 649-667, 20009.

MOHR, J. Implicit terrains: meaning, measurement, and spatial metaphors in organizational
theory. In: VENTRESCA, M. J.; PORAC, J. (ed.). Constructing industries and markets. New
York: Elsevier, 2005.

MULLER, A. L.; SILVA, M.; SCHNEIDER, S. A construgdo de Politicas Publicas para
Agricultura Familiar — o caso do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos. Estudos, Sociedade e
Agricultura, Rio de Janeiro, v. 20, n. 1, 2012.

NETTO, J. P. Ditadura e Servi¢o Social: uma analise do servico social no Brasil pds-64. Sdo
Paulo: Cortez Editora, 2005.

NEVES, A. A Assisténcia Social: do discurso a pratica profissional - as representacdes dos
assistentes sociais da Legido Brasileira da Assisténcia. 164 f. Dissertacdo (Mestrado).
Departamento de Servico Social, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 1994.

NORKUS, Z. Mechanisms as miracle makers? The rise and inconsistencies of the
“mechanismic” approach in social science and history. History and Theory, v. 44, p. 348-372,
2005.



278

OLIVEIRA, J; FLEURY, S. (Im)Previdéncia Social: 60 anos de historia da previdéncia no
Brasil. Petropolis: Vozes, 1985.

ORTIZ, R. Pierre Bourdieu. Sao Paulo: Atica, 1983.

PARSONS, W. Public Policy: an introduction to the theory and pratice of policy analysis.
Edward Elgar: Massachusetts, 1995.

PENELLO, L. Apresentacdo. Divulgacao em Saude para Debate, Rio de Janeiro, n. 28, p. 6-
8, 2003.

PEREIRA, P. As interfaces da assisténcia social: destaque a relacdo com a politica de
transportes. Revista SER Social, n. 12, p. 245-258, 2003.

PETERS, B. American public policy: promise and performance. Chatham: Chatham House,
1986.

PIERSON, C. Beyond the Welfare State? Cambridge: Polity Press, 1991.

PILATTI, A. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econémica e
regras do jogo. Rio de Janeiro: Ed. PUC Rio, 2008.

PMDB. Partido do Movimento Democrético Brasileiro. Esperanca e mudanga: uma proposta
de governo para o Brasil. Revista do PMDB, ano 11, n. 4, 1982.

RATTON, J.; MORAIS, J. Para ler Jon Elster: limites e possibilidades da explicagdo por
mecanismos nas ciéncias sociais. Dados, Rio de Janeiro, v. 46, n. 2, p. 385-410, 2003.

REZENDE, F. Da exogeneidade ao gradualismo: inova¢des na teoria da mudanca
institucional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 27, n. 78, p. 113-194, 2012.

RHODES, R. A. W. Policy network analysis. In: MORAN, M.; RIEN, M.; GOODIN, R. E.
(ed.). The Oxford handbook of public policy. New York: Oxford University Press, 2006.

RICHARDSON, J. Government, interest groups and policy change. Political Studies, v. 48, p.
1006-2025, 2000.

RODRIGUES, A. L. Sociologia da Educagéo. Rio de Janeiro: DP&A, 2004.

RODRIGUES NETO, E. A via do parlamento. In: FLEURY, S. (ed.). Saude e Democracia —
A luta do Cebes. Sdo Paulo: Lemos Editorial, 1997.

SABATIER, P. An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy-
oriented learning therein. Policy Sciences, v. 21 n. 2-3, p. 129-168, 1988.

SABATIER, P.; JENKINS-SMITH, H. The advocacy coalition framework: an assessment. In:
SABATIER, P. (ed.). Theories of the policy process. Boulder: Westview Press, 1999.



279

SABATIER, P. A.; WEIBLE, C. M. The advocacy coalition framework: innovations and
clarifications. In: SABATIER, P. A. (ed.). Theories of the policy process. Boulder: Westview
Press, 2007.

SANTOS, W. Cidadania e justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro:
Editora Campus LTDA, 1979.

SENADO FEDERAL. Exposicao “A Participagao Popular nos 25 anos da Constitui¢ao
Cidada”, 29 de outubro a 08 de novembro de 2013. Jornal da Constituinte.

SILVA, M. K. Dos objetos as relagbes: esbogo de uma proposta tedrico-metodologica para
analise dos processos de participacdo social no Brasil. In: DAGNINO, E.; TATAGIBA, L.
(org.). Democracia, sociedade civil e participacdo. Chapecd: Argos, 2007.

SNOW, D.; BURKE, E.; WORDEN, S.; BENFORD, R. Frame alignment processes,
micromobilization, and movement participation. American Sociological Review, v. 51, n. 4, p.
464-481, 1986.

SOUZA, C. Politicas publicas: uma revisdo de literatura. Sociologias, Porto Alegre, v. 8, n.
16, p. 20-45, jul./dez. 2006.

SPOSATI, A. A Assisténcia Social no Brasil: 1983-1990. Sao Paulo: Cortez Editora, 1991.

SPOSATI, A. A menina LOAS: um processo de construcdo da Assisténcia Social. 3. ed. Sdo
Paulo: Cortez Editora, 2007.

SPOSATI, A.; FALCAO, M. LBA: identidade e efetividade das acées no enfrentamento da
pobreza brasileira. Sdo Paulo: Educ, 1989.

SPOSATI, A.; FALCAO, M.; FLEURY, S. Os direitos (dos desassistidos) sociais. Sdo Paulo:
Cortez Editora, 1991.

SWARTZ, D. Culture and power: the sociology of Pierre Bourdieu. Chicago: The University
of Chicago Press, 1997.

TAYLOR, P.; HALL, R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, n. 58, p. 193-
224, 2003.

THELEN, K.; STREECK, W. Introduction: institutional change in advanced political
economies. In: THELEN, K.; STREECK, W. Beyond continuity: institutional change in
advanced political economies. Oxford: Oxford University Press, 2005.

TILLY, C. Historical analysis of political processes. In: TURNER, J. (org.). Handbook of
sociological theory. New York: Springer, 2001.

TOLEDO, J. R, de. O vaivem da popularidade dos presidentes pos-ditadura. Estadéo, 2010.
Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/blogs/vox-publica/o-vaivem-da-popularidade-
dos-presidentes-pos-ditadura/. Acesso em: 15 dez. 2018.



280

TOMASCHEWSKI, C. Caridade e filantropia na distribui¢céo da assisténcia: a Irmandade da
Santa Casa de Misericordia de Pelotas — RS (1847-1922). Dissertacdo (Mestrado). Programa
de Pds-Graduagdo em Histdria, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2007.

VIANNA, M. Em torno do conceito de politica social: notas introdutorias. Brasilia: ENAP,
2002. Disponivel em: http://www.enap.gov.br/downloads/ec43eadfMariaLucial.pdf. Acesso
em: 31 jan. 2018.

VIANNA, M. Notas sobre politica social. Physis, n. 1, v.1, p. 133-159, 1991.

WEBER, M. Ensaios de Sociologia. Rio de Janeiro: LTC, 1982.

WEBER, M. Economia e sociedade: fundamentos da Sociologia compreensiva, volume 1.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999.

WEBER, M. 4 ética protestante e o “espirito” do capitalismo. S&0 Paulo: Companhia das
Letras, 2004.

WEBER, M. Sociologia das religides e consideracdes intermediarias. Lisboa: Reldgio
d’Agua, 2006.

WOOTEN, M.; HOFFMAN, A. J. Organizational fields: past, present, future. In:
GREENWOOD, R.; OLIVER, C.; SAHLIN-ANDERSSON, K.; SUDDABY, R. (ed.)
Handbook of organizational institutionalism. Thousand Oaks: Sage, 2008.



