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OS FUNDAMENTOS DA GESTAO DO TRABALHO NO SUAS

Robson Roberto da Silva!
RESUMO

Este trabalho procura demonstrar que a chamada gestdo do
trabalho no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) tem
sido fundamentado por processos soécio-historicos e politico-
institucionais, como as rela¢des que ndo separam o publico do
privado; o “primeiro-damismo”; os procedimentos que garantem
a impessoalidade e o mérito; e o gerencialismo que incorpora as
caracteristicas do trabalho das empresas privadas.

PALAVRAS-CHAVE: politica de assisténcia social, SUAS,
trabalho, fundamentos.

ABSTRACT

This work seeks to demonstrate that the work in the Unified
Social Assistance System (SUAS) has been founded by socio-
historical, political and institutional processes, such as the
relationships that do not separate the public and the private; the
"first-lady"; procedures to ensure the impartiality and merit; and
managerialism that incorporates the features of the work of
private companies.
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| - INTRODUCAO

Este artigo parte do principio que o trabalho é a atividade fundante do ser social.
Portanto, corresponde a base ontoldgica priméria da vida social. Por meio dessa atividade
desenvolve-se um conjunto variado de outras praticas e todas elas estdo relacionadas em
Ultima instancia a pratica produtiva. Segundo o proprio Marx (2010), sé é produtivo o trabalho
gue produz mais-valia para o capitalista. Contudo, a divisdo social do trabalho também

engloba o trabalho improdutivo que produz apenas o valor de uso. Essa forma de trabalho, de
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acordo com Antunes (2009), embora nédo produza mais-valia, vivencia as mesmas premissas
do capitalismo e sdo também fundamentais para a sobrevivéncia do sistema.

No Estado, os trabalhadores que atuam no campo da prestacdo de servicos sociais
participam do processo de redistribuicdo da mais-valia, via fundo publico. No &mbito da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, isso ndo é diferente, pois ela
expressa as contradicdes da sociedade capitalista. Tal politica inovou ao eleger a politica de
recursos humanos como um dos eixos estruturantes do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

A construcdo de um sistema descentralizado e participativo para a politica de
assisténcia social esteve pautada na agenda da Constituinte de 1987, no processo de
regulamentacao dessa politica no inicio dos anos 1990, nas conferéncias nacionais dessa
area realizadas no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) e no “Programa de Governo
2002 Coligagao Lula Presidente”, que mencionava o desrespeito legal que o governo nacional
da época promoveu com suas acdes focalizadas, seletivas, desconectadas das politicas de
seguridade social. Assim, para superar o padrdo vigente que promovia as relacdes
clientelistas e assistencialistas, o programa do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT),
Luis Inacio Lula da Silva, defendia a constru¢do de um Sistema que quebrasse a politica
patrimonialista e efetiva-se a assisténcia como direito de cidadania sob o controle social.

A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em dezembro de 2003, que se
orientou pela tematica “Assisténcia Social como politica de inclusdo: uma nova agenda para
a cidadania — 10 anos de LOAS” apresentou como expressdo maxima do conjunto de suas
deliberacdes a aprovacdo do SUAS. Esta Conferéncia determinou a criagdo de uma agenda
sob a coordenacdo do Ministério da Assisténcia Social, que se dedicasse a implantar o SUAS
de forma descentralizada, regionalizada e hierarquizada, com base no territério. Porém,
ressaltou a importancia de um amplo debate com os conselhos e gestores das diferentes
esferas de governo antes que o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) deliberasse
o processo de efetivacdo de uma politica nacional, que trouxesse as bases conceituais e
organizagoes para a criacao deste Sistema.

O processo de formulacdo da PNAS envolveu, assim, a disputa entre diferentes
sujeitos, com concepcodes, perspectivas e interesses, que se articulavam de maneira coerente
aos projetos em disputa nessa area desde os anos 1980 (SILVA, 2014). Porém, a batalha
pela aprovacao desta politica ndo se assemelhou ao longo e dificil processo de criagdo da Lei
Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993. A presenca de sujeitos que assumiram
cargos de gestdo em ministérios —, especialistas e militantes ligados ao PT, que
historicamente participaram do processo de regulamentacéo e efetivagdo da assisténcia como
direito social —, facilitou a construcdo de consenso e aprovacdo desta politica social em
setembro de 2004.



Para Silva (2014), a converséo desses sujeitos politico-profissionais em gestores no
governo Lula, que se distanciaram dos referenciais tedricos e ideo-politicos compativeis com
0 movimento de esquerda do PT nos anos 1980 e 1990, indica — , nesse contexto em que as
ideais pés-modernas estdo em voga nas ciéncias sociais —, a maneira como vem incidindo a
racionalidade instrumental ou formal-abstrata na PNAS (2004). Embora essa racionalidade
limite essa politica social, ela ndo elimina os avancos relacionados a regulamentacdo do
SUAS, que conservam o0s principios previstos na LOAS. Contudo, os elementos indicam uma
convivéncia tensa entre formas distintas de conceber a assisténcia, a gestdo da politica social,
a descentralizacdo, a relacdo publico e privado, os usuérios e até a sociedade produtora da
guestao social.

A PNAS (2004), como sera destacado neste trabalho, apresenta uma concepcéo de
gestdo do SUAS, como também alguns eixos estruturantes que devem contribuir para a
organizacdo deste Sistema. A chamada gestdo do trabalho no SUAS corresponde a uma
dimensao/area da gestao deste Sistema, que trata das questdes referentes ao trabalho e aos
profissionais e técnicos que atuam nesta politica social. Segundo o MDS (2016), essa
dimenséo da gestdo compreende o planejamento, a organizacéo e a execucdo das acgbes
relativas a valorizacdo do trabalhador e a estruturacao do processo de trabalho institucional,
no ambito intergovernamental.

Este trabalho procura se limitar a essa dimensdo da gestdo do SUAS, mas
compreendo que ela é uma sintese de processos que tém um grau maior de complexidade
Assim, busca, por meio de uma pesquisa bibliografica e documental, que inclui a legislacédo
da area, demonstrar os principais fundamentos da gestao do trabalho neste Sistema; e dessa
maneira apontar que o trabalho no SUAS tem sido determinado por distintos processos sécio-
histéricos e politico-institucionais, que envolvem as relacées que ndo separam o publico do
privado; o “primeiro-damismo”; os procedimentos que garantem a impessoalidade e o0 mérito;

e 0 gerencialismo que incorpora as caracteristicas do trabalho das empresas privadas?.

I — DESENVOLVIMENTO

A PNAS (2004), por ser resultado de projetos distintos de politica de assisténcia social,
avanca em certos sentidos, retroage e conserva em outros aspectos. Porém, nela encontram-
se elementos importantes para a sua gestdo na perspectiva do SUAS, como a prépria

definicdo deste Sistema.

O SUAS, cujo modelo de gestdo € descentralizado e participativo, constitui-se na
regulacdo e organizagdo em todo o territério nacional das a¢des socioassistenciais.

2 Estes distintos processos foram sistematizados pelo autor a partir dos estudos que originaram a tese de doutorado
no Programa de Pd6s-graduagdo em Servigo Social da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).



Os servigos, programas, projetos e beneficios tém como foco prioritario a atencéo as
familias, seus membros e individuos e o territério como base de organizacado, que
passam a ser definidos pelas fun¢des que desempenham, pelo nimero de pessoas
que deles necessitam e pela sua complexidade. Pressupfe, ainda, gestdo
compartilhada, co-financiamento da politica pelas trés esferas de governo e definigdo
clara das competéncias técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com a participagéo e mobilizacao da sociedade civil, e estes tem o papel
efetivo na sua implantagdo e implementacédo (BRASIL, 2004, p. 33).

Esta politica social aponta que o SUAS, para colocar em pratica as suas diretrizes?,
gue estdo respaldas na Constituicdo de 1988 e na LOAS, deve estar organizado nos eixos
estruturantes: matricialidade  sociofamiliar; descentralizagdo politica-administrativa e
territorializagdo; novas bases para a relacdo entre Estado e sociedade civil; financiamento;
controle social; a politica de recursos humanos; e a informacdo, o monitoramento e a
avaliacao.

A respeito da politica de recursos humanos, a PNAS (2004) sinaliza que a
produtividade e a qualidade dos servigcos socioassistenciais oferecidos a sociedade na area
da assisténcia social deve estar relacionada a forma e as condicbes como séo tratados os
recursos humanos. Entretanto, esta Politica enfatiza que a temética recursos humanos néo
vem sendo discutida na sociedade, o que dificulta a “compreenséao acerca do perfil do servidor
da assisténcia social, da constituicdo e composi¢cédo de equipes, dos atributos e qualificagéo
necessarios as acdes de planejamento, formulagdo, execugdo, assessoramento,
monitoramento e avaliagdo de servigos, programas, projetos e benéficos” (BRASIL, 2004, p.
53).

Por esse motivo, defende a necessidade de uma politica de recursos humanos, que
possa capacitar os trabalhadores, os gestores e conselheiros da area, de forma continua e
sistematizada, tendo em vista que o SUAS estabelece “novas relacbes entre gestores e
técnicos nas trés esferas de governo, destes com dirigentes e técnicos de entidades
prestadoras de servi¢os, com os conselheiros dos conselhos” (BRASIL, 2004, p. 54), e com
0s usuarios e trabalhadores.

Além disso, a PNAS (2004) defende que uma politica de recursos humanos deve
valorizar o servigo publico e os seus trabalhadores, priorizar o concurso publico e combater a

precarizacdo do trabalho, em direcdo a uma protecdo social publica universalista. Neste

3 De acordo com a PNAS (2004), suas diretrizes dizem respeito a: “| — Descentralizagdo politico-administrativa,
cabendo a coordenacédo e as normas gerais a esfera federal e a coordenacédo e execucao dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social, garantindo
o comando Unico das acBes em cada esfera de governo, respeitando-se as diferengas e as caracteristicas
socioterritoriais locais; Il — Participacdo da populacdo, por meio de organiza¢fes representativas, na formulacao
das politicas e no controle das a¢gdes em todos os niveis; Il — Primazia da responsabilidade do Estado na condugao
da Politica de Assisténcia Social em cada esfera de governo; IV — Centralidade na familia para concepcao e
implementagdo dos beneficios, servigos, programas e projetos” (BRASIL, 2004, p. 32-33)



sentido, em 2007, foi aprovada a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS
(NOB-RH/SUAS).

Esta NOB, fruto de uma série de reivindiques apontadas na PNAS (2004), apresenta
eixos que devem ser considerados para a gestédo do trabalho na area da assisténcia social,

tais, como:

Principios e Diretrizes Nacionais para a gestdo do trabalho no ambito do SUAS;
Principios Eticos para os Trabalhadores da Assisténcia Social; Equipes de Referéncia;
Diretrizes para a Politica Nacional de Capacitacdo; Diretrizes Nacionais para os
Planos de Carreira, cargos e Salarios; Diretrizes para Entidades e Organizagdes de
Assisténcia Social; diretrizes para o co-financiamento da Gestdo do Trabalho;
Responsabilidades e Atribuicbes do Gestor Federal, dos Gestores Municipais para a
Gestdo do Trabalho no ambito do Suas; Organizagdo do Cadastro Nacional de
Trabalhadores do SUAS — Médulo CADSUAS:; Controle Social da Gestédo do Trabalho
no ambito do SUAS; Regras de Transi¢cao (BRASIL, 2007, p. 16).

Em relacdo ao eixo Equipes de Referéncia, a NOB-RH/SUAS (2007) aponta que as
equipes devem ser compostas por servidores responséveis pela organizagéo e pela oferta de
servigos, programas, projetos e beneficios de protecédo social basica e de protecdo social
especial; e que devem levar em consideragdo o numero de familias e individuos
referenciados, além do tipo de atendimento e das aquisicbes que devem ser garantidas aos
USUArios.

De acordo com a NOB-RH/SUAS (2007), as equipes dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRASs), que buscam prestar servicos no ambito da prote¢cdo social

basica, devem ser compostas da seguinte forma:

Quadro | - Equipes de Referéncia dos CRASs

Municipio Pequeno Porte
|

Municipio Pequeno Porte
Il

Municipio Médio, Grande,
Metrépole e DF

Até 2.500
referenciadas

familias

Até 3.500
referenciadas

familias

A cada 5.000 familias
referenciadas

2 técnicos de nivel superior,
sendo um  profissional
assistente social e outro
preferencialmente
psicélogo.

3 técnicos e nivel superior,
sendo dois profissionais
assistentes sociais e
preferencialmente um
psicélogo.

4 técnicos de nivel superior,
sendo dois profissionais
assistentes  sociais, um
psicélogo e um profissional
gue compde o SUAS.

2 técnicos de nivel médio

3 técnicos de nivel médio

3 técnicos de nivel médio

Fonte: Brasil (2007).

A NOB-RH/SUAS (2007) também apresenta a composicao das equipes para cada um
dos servigos de protecao social especial de média e alta complexidade. No Quadro I, abaixo,
apresenta a composicdo das equipes dos Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREASs), que devem prestar servicos no campo da prote¢cdo social

especial de média complexidade.



Quadro Il - Equipes de Referéncia dos CREASs

Municipio em Gestéao Inicial e Basica

Municipios em Gestao Plena e Estados
com Servi¢cos Regionais

Capacidade de atendimentos de 50
pessoas/individuos

Capacidade de atendimento de 80

pessoas/individuos

1 coordenador

1 coordenador

1 assistente social

2 assistentes sociais

1 psicélogo

2 psicologos

1 advogado

1 advogado

2 profissionais de nivel superior ou médio
(abordagem dos usuarios)

4 profissionais de nivel superior ou médio
(abordagens dos usuarios)

1 auxiliar administrativo

2 auxiliares administrativos

Fonte: Brasil (2007).

De um modo geral, a PNAS (2004) e a norma operacional que surge a partir dela

inovaram ao eleger a politica de recursos humanos como um dos eixos estruturantes do

SUAS. A chamada gestéo do trabalho neste Sistema é regulamentada por esses instrumentos

politico-normativos; e é considerada um eixo fundamental para a qualidade da prestacao dos

servigos, programas, projetos e beneficios sécio-assistenciais. Trata-se de uma area da

gestdo do SUAS, que compreende o planejamento e a organizacdo e execucdo das acdes

referentes a valorizacdo do trabalho e ao processo de trabalho nas instituicdes. Essa gestao

tem sido fundamentada por processos sdcio-histdricos e politico-institucionais, como:

- A producédo agroexportadora determinada pela expanséo do capital mercantil na

Europa ocidental, que se desenvolveu no pais apoiando-se no latifandio, na
exploracdo da forca de trabalho escrava e no poder da familia patriarcal, que se
tornou a principal referéncia no processo de constituicio das estruturas
administrativas governamentais, marcadas por relacdes que ndo separavam 0O
publico do privado, principalmente na esfera municipal. Destaca-se a organizagéo
das Irmandades da Misericérdia, constituida pelos chamados “homens bons” e
chefes locais que participavam da gestdo das obras de caridade voltadas aos
pobres.

O desenvolvimento da producdo capitalista que para arrancar demandou a
participacdo do Estado na economia, exigiu a modernizagdo da sua estrutura
administrativa, com a incorporacdo crescente de técnicos e criacdo de 6rgaos,
como o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), que promoveu
uma “reforma” administrativa pautada em regras mais racionais, como a definigao
de critérios de admisséo e recrutamento pelo sistema de mérito e por concurso
publico, mas conservou as préaticas patrimonialistas, deixou-se impregnar pela

tendéncia taylorista e pelo autoritarismo, que se expressou com a fiscalizacdo das



atividades dos interventores e prefeitos, suas leis, decretos e execucdes
orgcamentarias

A criacdo da extinta Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), como expresséo de um
Estado patrimonial-burocratico, que atribuiu & gestdo da assisténcia social ao
“primeiro-damismo”, com a finalidade de convocar os brasileiros de “boa vontade”
e promover agdes prestadas diretamente ou em colaboracdo com o poder publico
e as instituicdes privadas. Esta instituicdo contribuiu para a ampliagdo do mercado
de trabalho dos assistentes sociais, que atuavam com base numa formacao
pautada na Doutrina Social da Igreja, no ideario franco-belga de ac¢éo social, no
pensamento neotomista; e nos anos 1940 também pela sociologia norte-americana
de matriz positivista, que veio acompanhada referenciais técnicos. Nessa
instituicdo, os assistenciais sociais executavam um conjunto de ac¢des através de
uma “ajuda psicossocial individualizada”, uma técnica denominada de Servigco
Social de Caso, que visava o ‘reajustamento” das pessoas, moral ou
economicamente “desajustadas”. Em outras palavras, que buscava adaptar o
trabalhador e sua familia aos marcos da dominac¢éo do capital.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que incorporou a nogdo de
seguridade social como um conjunto de ac¢des destinadas a assegurar os direitos
de saude, previdéncia e assisténcia social, reforgou os procedimentos para garantir
a impessoalidade e o mérito, como a contratacdo via concursos publicos, e a
organizacdo de principios para a estrutura de planos de carreiras e salarios. A
aprovacdo da LOAS, da PNAS (2004) e da NOB-RH/SUAS (2007) e a consolidacdo
e construcdo de um projeto ético-politico do Servigo Social, que se expressou nessa
area por meio da producéao de estudos sobre a politica de assisténcia social e sua
relacdo com o modo de (re)producdo das relacBes sociais; e da participacdo dos
Orgaos representativos no processo de elaboracdo dessa politica, como também da
massa de profissionais que atuam na gestdo e na execuc¢do de suas agdes como
direito social.

O nascimento do toyotismo/ da “acumulagao flexivel” que passou a confrontar o
antigo regime taylorista-fordista e associar ao capital financeiro como poder
coordenador. Esta reestruturacdo da producéo limita o trabalho vivo e amplia o
trabalho morto (0 maquinério tecnocientifico), como uma maneira de reduzir a forca
de trabalho e aumentar a produtividade; precariza as relagbes contratuais como
uma forma de diminuir os gastos com a for¢a de trabalho; exige do trabalhador o
desempenho de multiplas funcdes; aumenta o desemprego e o trabalho informal;
e despolitiza e fragmenta as lutas sociais. O gerencialismo incorporou as principais

caracteristicas desse “modelo” de gestao privada; e pela via do neoliberalismo, o



Estado brasileiro vem buscando ajustar a administragao publica a esse “modelo”
gerencialista, privatizando empresas estatais, reduzindo e/ou redirecionando 0s
gastos no social e refilantropizando o atendimento as expressdes da “questdo
social’.

A gestdo do trabalho no SUAS é uma sintese desses processos. Péde-se constatar
gue a gestdo do 6rgao responsavel pela assisténcia social em muitos estados e municipios é
indicada pelo governante a primeira-dama ou a um politico da coaliz&o partidaria, o que induz
o clientelismo. Embora as esposas desses governantes busquem hoje uma formacao
académica, isso ndo elimina a ideia de um Estado ainda como uma extensao das relacdes
familiares.

Ao serem financiadas pelos fundos de assisténcia social, algumas instituices
caritativas/filantrépicas dirigidas pelos governantes locais/regionais ou suas esposas, vém
implementado agdes paralelas ao SUAS e/ou utilizando tais recursos para contratagdo de
trabalhadores, que atuam nos 6rgdos governamentais responsaveis pela gestdo deste
Sistema. Assim, a terceirizacdo da forca de trabalho vem alimentando a patronagem e as
praticas de favor. A posicao na hierarquia das organiza¢gBes estatais ndo passa, portanto,
apenas pela competéncia profissional, depende também das rela¢ces politico-partidarias e
pessoais que tantos os terceirizados quanto os concursados mantém com o politico ou gestor
gue assumiu a pasta. Nas posicoes de gestdo/coordenacédo encontra-se um pequeno nicleo
estratégico com poder relativo de decisdo e nas de execu¢do uma maior quantidade de
técnicos em comparacao aos profissionais

A Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC) do IBGE (2010) identificou o
aumento dos trabalhadores no SUAS, com um acréscimo expressivo, entre 2005 e 2009, de
30,7%. Porém, o nimero de trabalhadores com vinculos precarizados cresceu 73,1%. Logo,
a maioria das novas contratacdes ndo ocorreu via concurso. O Censo SUAS (2010) também
detectou a persistente precariza¢do de vinculos de trabalho, aja vista que apenas 39% sao
estatutarios; e constatou a presenca significativa de trabalhadores de nivel médio e
fundamental em relacdo aos assistentes sociais, psicélogos e advogados. A situacdo se
agrava em decorréncia das péssimas condic6es de trabalho, do quadro reduzido de pessoal,
das exigéncias de multiplas fun¢c6es sem aumento salarial e da necessidade de capacitacédo
técnica, em um cenario politico-institucional que valoriza a produtividade e adota as
avaliagcdes por desempenho. Nas regides do norte, nordeste e centro-oeste as estimativas
apontavam em 2005 para um ndmero oito vezes maior do que no sul e sudeste. Em parte
isso se deve ao volume um pouco maior de servidores publicos da antiga LBA, mas ainda
muita aquém das necessidades dessas regides marcadas historicamente pelo alto indice de

desigualdade social.



Essa precarizacdo das relacdes e das condigcbes de trabalho no SUAS decorre
principalmente da contrarreforma do Estado inspirada num “modelo” gerencial de
administracdo publica, que concentra poder e recursos no governo federal e transfere
responsabilidades administrativas aos governos estaduais € municipais. Assim, 0s entes
federativos diminuem os concursos publicos, que, quando acontecem, o quantitativo de vagas
nao corresponde as reais necessidades institucionais; reduzem as contratacdes, que ocorrem
cada vez mais por meio de terceirizagdes; e aumentam as demissfes. Segundo Montano
(2005, p. 250), “o processo de ‘descentralizagéo’ tem-se realizado mediante redugé&o drastica
de contratacBes no ambito federal e estadual, com paralelo aumento das contratacfes [via

terceirizacBes] no ambito municipal, e com importantes demissdes no ambito estadual”.

Il - CONSIDERACOES FINAIS

Neste sentido, pode-se mencionar que a contrarreforma do Estado, as mudancas no
mundo do trabalho acarretadas pelo regime de “acumulagao flexivel’, os constrangimentos
clientelistas, patrimonialistas contrarios aos valores universais e democréticos, e a atuagéo
de determinados profissionais que seguem a légica do ajustamento de comportamentos
individuais, sdo questbes que devem ser consideradas nos estudos e/ou pesquisas sobre o
trabalho do assistente social no SUAS. Porém, também se deve considerar a reforma
administrativa pautada em regras racionais, como a definicdo de critérios de admissédo e
recrutamento pelo sistema de mérito e por concurso publico, a propria PNAS (2004) e a NOB-
RH/SUAS (2007), como também a atuacao de profissionais, como 0s assistentes sociais, que
atuam nessa e em outras areas, defendendo as politicas sociais como direito do cidadao e
dever do Estado.

Em sintese, a analise sobre o trabalho no SUAS passa pela compreensao acerca dos
distintos projetos de assisténcia social em disputa e que estdo relacionados a projetos

societarios antagbnicos.
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