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1. Los obstaculos de la transicion: el rediseno del sistema federativo

Hasta el inicio de los afos de 1980, el formato institucional de Sistema de
Proteccion Social Brasileiro reflexionaba el tipo de Estado que vigié durante los afios de
dictadura militar: centralizacion administrativa y financiera. En este escenario, los estados
y municipios eran considerados como una extensién del gobierno central, bien como
unidades de ejecucion de las politicas formuladas en el &mbito central. Con todo, desde
del periodo de la redemocratizacion, Brasil ha experimentado una rica experiencia en lo
que dice respecto al redisefio de su sistema federativo y las politicas sociales son un
campo de andlisis privilegiado de este fendmeno. Ellas han dado materializacion al nuevo
sistema, el que ha establecido la transferencia de atribuciones de gestion para los niveles
municipales y estaduales, entes éstos que pasaron a ser politicamente auténomos
después de la Constitucion de 88.

Segun Almeida (1996, p. 14), el federalismo puede ser entendido como un “sistema
basado en la distribucién territorial del poder y autoridad entre las instancias de gobierno
[...] de tal forma que los gobiernos nacional y subnacionales sean independientes en su
esfera propia de accién”. De esta forma, el federalismo se caracteriza por la difusién del
poder y, consecuentemente, por la no-centralizacion y la existencia, por ejemplo, de
competencias comunes entre los entes federados revela la naturaleza no centralizadora

de un sistema federativo.

Segun esta autora, los elementos condicionantes del cambio del “federalismo
centralizado” han sido el proceso de democratizacidn y la crisis econémica y su respectivo
desdoblamiento en la capacidad de financiacién del sector publico. El primer fenédmeno
tuvo su relevancia en el inicio de los afos de 1980 por haber fomentado “poderosas
corrientes descentralizadoras”, las cuales se impulsaron por el protagonismo politico de
los gobiernos estaduales durante la democratizacion del pais; por haber creado una

atmosfera democrética, llevando la creencia de que la descentralizacién causaria el



aumento de la participacién y se transformaria en un instrumento para promover la
universalizacion del acceso y del control de los servicios por los usuarios. Habia, de esta
forma, grandes expectativas de que la descentralizacion traera practicas democraticas. A
este respecto, Arretche (1996) nos llama atencién para los “mitos” creados a partir de la
descentralizacidén, dada esta asociacion realizada entre descentralizacién y ampliacion de
la democracia. Ella resalta que para que los ideales democraticos funcionen, es necesario
establecer principios democraticos en las instituciones politicas, de cada nivel de
gobierno, pues es eso que define su caracter democratico y no el ambito de las
decisiones (municipal, estadual o federal). Siendo asi, la conquista de los ideales
democraticos depende mas de la naturaleza de las instituciones que procesan las
decisiones en cada nivel de gobierno que de la esfera de gobierno que esta encargada de
la gestidon de las politicas sociales.

Almeida apunta todavia que, en el campo de la descentralizacién de las politicas
sociales, un obstaculo importante se ha colocado por la ausencia de comando central
para dar continuidad al proceso de redefinicibn de competencias y funciones, pues el
Gobierno federal no fue capaz de formular tales estrategias. Ademas, las reformas
sectoriales del gobierno han sido guiadas segun la légica econdmica inmediata, o sea, las
reformas han sido sometidas a los imperativos de la politica econémica de corto plazo,
comprometiendo el proceso de descentralizacion, que pasé a ser encarado como una
basqueda por la exencion de obligaciones con gastos, atribuciones, competencias por
parte del gobierno federal. Otro nudo problematico traido por la autora son las “coaliciones
defensivas” corporificadas por los cuadros técnicos y burocracia del Estado, cuya logica
de intervencién es marcada por una accién sectorial y desplazada de una propuesta

abarcadora que orientara la actuacién del gobierno federal.

En la evaluacién de la autora, no han sido creadas condiciones favorables para el
éxito de la descentralizacion, pues estados y municipios no son capaces de definir con
clareza sus papeles, cuando la ley estableci6 competencias concurrentes, y resisten de
forma creciente, a asumir funciones que el nuevo modelo que les atribuye. A pesar de la
transferencia de recursos promovida por la Constitucion de 1988 (1996, p.19).

Por otro lado, Arretche (2000) resalta que hubo una variacién en el que se refiere al
alcance de la descentralizacion en cada una de las politicas publicas y en cada esfera de
gobierno y, que a pesar de las diferencias en cada sector de la politica publica y unidad
federativa, el nuevo modelo adoptado ha causado cambios tanto en nuestro Sistema de



Proteccién Social - marcado por el estandar centralizado cuando su constitucion y
consolidacion -, con relacién al caracter de las relaciones intergubernamentales — cambio

impulsada por la descentralizacién fiscal traida por la Carta Constitucional de 1988.

Para hacer su andlisis e interpretacion de la descentralizacion de las politicas
sociales, Arretche parte del presupuesto que la descentralizaciéon significa, en termos
generales, la institucionalizacion en el plan local de condiciones técnicas para la
implementacion de tareas de gestién de politicas sociales. Asi, es indiferente si esta toma
la forma de la estadualizacion y/o de la municipalizacién. La nocion de “local”’ estara, en
verdad, referida a la unidad de gobierno para la cual se pretende transferir atribuciones”

(p. 16).

Teniendo esto en cuenta, al analizar los factores determinantes de la
descentralizacion de las politicas sociales en Brasil, enfatiza que las caracteristicas del
plan local, tales como las capacidades fiscal y administrativa, cultura civica y asociativa,
tiene relevancia, pero no pueden ser tomadas como factores exclusivos para el analisis
del éxito/fracaso de la descentralizacién de las politicas sociales. El peso de estos
atributos locales va a variar de acuerdo con lo que ella llama de “requisitos institucionales”
que son colocados por las politicas asumidas en el plan local, o sea, el legado de las
politicas previas, las reglas constitucionales y la ingenieria operacional de cada politica.
Con todo, resalta que otro elemento puede compensar las dificultades y diminuir los
obstaculos colocados a la descentralizacién: las estrategias de induccion pueden
minimizar los efectos negativos de las condiciones estructurales e institucionales de la
esfera local, o sea, tales estrategias pueden diminuir costos y sumar beneficios al nivel de
gobierno que asume determinadas politicas. Resalta, todavia, que en un Estado
federativo caracterizado por la autonomia politica de los entes federados, la adquisicién
de nuevas atribuciones en el campo de las politicas sociales tiene relacion directa con la
estructura de incentivos ofertada por el nivel de gobierno que posee interés en transferir

atribuciones.

2. La descentralizacion en el ambito de la asistencia social

En esta etapa del trabajo, pretendemos abordar los caminos que la
descentralizacion de la gestién de la politica de asistencia social caminé hasta su mas

nueva configuracion normativa: NOB SUAS 2005. Esta investigacién tiene como objetivo



comprender los problemas en relacion al proceso de descentralizacion de la gestion, que
por su vez implica, para los gestores, nuevas responsabilidades, conocimiento de nuevos
conceptos, adecuacion a las normas establecidas, identificacion de necesidades vy
demandas; estructuracién del cuadro técnico; destino de recursos.

Arretche (1998) apunta que hasta el afno de 1997, el programa federal de
municipalizacion de la asistencia habia alcanzado sélo el 33% de adhesion de los
municipios del pais, aunque hubiera una politica activa de descentralizacion. La baja tasa
de adhesion de los municipios se analiza por la autora como siendo fruto de una parca
estrategia de induccion, puesto que asumir la gestion de las acciones de la asistencia
social implicaria en riesgos financieros y politicos. En aquel momento, la propuesta de la
descentralizacion era transferir la responsabilidad de realizar el pagamento de los
convenios con la red de instituciones prestadoras de servicios no-gubernamentales del
gobierno federal para los municipios, sendo que el catastro/ acreditacion de tales
instituciones era realizado por el gobierno federal y, de hecho, el repaso automatico de los
recursos no ocurria. Ademas, asumir tales responsabilidades significaba que los
gobiernos federal y estadual estarian libres de la obligacién de asumir las acciones de la
asistencia, excepto en los casos de calamidad publica. De esta forma, el programa de
municipalizacién de la politica de asistencia tuvo un bajo éxito, pues sus estrategias eran
marcadas por contradicciones internas, que acababa por favorecer la articulacion de

sectores contrarios a la descentralizacion.

Lima (2003), al describir el ambiente en que ocurrié el proceso de descentralizacién
de la politica de Asistencia Social a partir de la promulgacién de LOAS (1993), nos ofrece
un panorama histérico sobre los caminos y descaminos que la gestion de esta politica ha
trillado desde el desmontaje de la Legidao Brasileira de Asistencia [Legion Brasilefia de
Asistencia] (LBA).

En sus apuntamientos ella relata que la descentralizacion de la gestiéon se ha
realizado de una forma que no resguardd algunos de sus principios: flexibilidad,
gradualismo, transparencia en el proceso decisorio y control social. El principio de la
flexibilidad dice respecto al hecho de llevarse en consideracion las diferencias sociales,
econdmicas, politicas, culturales, financieras de cada localidad, lo que hace con que cada
esfera de gobierno presente una determinada capacidad de dar respuestas a las
demandas de la poblacién. Ademas, Stein (1999, p. 32), afirma que para que la
descentralizacion obtenga éxito, es preciso la adecuacion de dos variables: tiempo vy



espacio, pues la descentralizacion no se hace s6lo mediante actos normativos, pues es
preciso considerar el momento en que son generadas y ejecutadas las propuestas y
medidas de descentralizacién. El principio del gradualismo presupone lo de la flexibilidad
y es lo que asegura el movimiento de las transformaciones, con sucesivas
aproximaciones de la realidad en la que se propone intervenir. El principio de la
transparencia en el proceso decisorio sugiere un redireccionamiento en los nucleos de
poder, abertura democratica de los espacios en que ocurren las decisiones. El ejercicio
control social debe contar con instancias y mecanismos politicos-institucionales para su
articulacién y, sobre todo, con la participacion de la poblacién organizada. Se considera el
control social una premisa basica de descentralizacion y aliado a la transparencia del
proceso decisorio, son campos fecundos para el ejercicio de la ciudadania y de la
democracia, pues “es en el interior de las instituciones que se realiza el proceso decisorio,
la definicidn de las reglas del juego y del conjunto de procedimientos legales que generan
incentivos al comportamiento de los actores, y tienen un peso preponderante en esos
procesos de Reforma del Estado” (ARRETCHE, 1999).

En este sentido, la descentralizacién implica necesariamente en la existencia de
una pluralidad de niveles de decisidn ejercida de manera autbdnoma por los 6rganos del
gobierno central. Es un proceso de distribucion del poder y para tal requiere la
redistribucién de los espacios de ejercicio del poder y de los medios para ejercitarlo
(recursos humanos, financieros, fisicos). Es una redefinicion de los polos del poder y que,
si bien dispuestos, se articulan con la sociedad en general y democratizan la esfera
publica estatal. Aqui es Util resaltar que la descentralizacién no debe ser confundida con
desconcentracion, la cual es la dispersidn de las instituciones localizadas de forma
concentrada, siendo una alternativa util, pero no definitiva, pues ella no presupone
desplazamiento del poder decisorio. (JOVCHELOVICH, 1998).

La asistencia social como politica social ha gozado, a partir de la promulgacion de
LOAS, de una crénica instabilidad institucional, siendo repasada para diversos ministerios,
agencias, secretarias, en fin, han sido innimeras las reformas administrativas promovidas
por el gobierno federal (ARRETCHE, 1999). LBA era la institucién responsable por la
asistencia social y era dotada de gran capilaridad en territorio nacional, pero, la
construccion de un nuevo aparato institucional — Secretaria de Asistencia Social (SAS) -y
el proyecto de municipalizacién no han llevado en consideracion la estructura ya creada
por esta institucién: ha sido hecho inventarios de sus bienes inmuebles y muebles y los



profesionales fueron reubicados en otros sectores, no hubo la creacion de mecanismos
legales para mantener tales recursos en el area de la Asistencia Social. En ese contexto
administrativo e institucional es que se ha construido la Asistencia Social como politica
publica, deber del Estado y derecho del ciudadano.

SAS quedé encargada de coordinar PNAS e implantar la LOAS, lo que implicaba
en trazar las estrategias del proceso de transicion de un modelo a otro, de un modelo
centralizado para un modelo descentralizado. Una primera etapa rumo a la
descentralizacion fue la “estadualizacion”, que vigor6 hasta 1997, cuando se elaboré NOB
n.% 01, la que dio inicio la municipalizacién. La estadualizacién ha consistido en el repaso
de atribuciones del nivel federal para el estadual via forma de convenio y tenia como

objetivo la directriz de la descentralizacion politico-administrativa de la asistencia.

El gobierno federal ha quedado con la funcidon de repasar bienes muebles e
inmuebles proveer, de acuerdo con su presupuesto, los recursos financieros necesarios a
la ejecucion de los programas absorbidos y a ser emprendidos por los estados, dar
soporte técnico necesario a la ejecucién de los servicios, beneficios, programas y
proyectos y a la implantacién de los instrumentos previstos en el articulo 30, pudiendo las
acciones ser extendidas a los municipios (LIMA, 2003, p. 31)

Al nivel estadual competia, por lo tanto, la posicion de intermediador entre el
gobierno central y los municipios, competia a él administrar los recursos que se
transferirdn a los municipios via convenio para las redes de instituciones de asistencia
social, las que no recibian cualquier tipo de fiscalizacién hace mucho tiempo, dada la
extincién de los 6rganos federales. Ademas, los estados precisan contar con estructuras
administrativa y técnica, aptas a firmar tales convenios y acompanarlos, sin embargo,

Lima contesta que los estados no contaban con tales requisitos basicos.

SAS, érgano responsable por la transicion del modelo de gestién, por otro lado, ha
priorizado acciones en dos ambitos: la realizacion de las exigencias legales (creacién de
consejos, fundos y secretarias municipales) y la garantia de continuidad de los servicios
que se ofrecian anteriormente. La critica que se hace a esta tarea es que la vision de
descentralizacion que permeaba a los agentes de los niveles federal y estadual era
normativa, operacional, de creacion de instrumentos administrativos. No se ha dado
incentivo para los municipios crear capacidad institucional de gestion de la Asistencia, no
se ha creado un ambiente propicio a la formacién de un ethos de coresponsabilidad entre

las tres esferas de gobierno, entre el municipio y la sociedad, envolviendo los segmentos



sociales actuantes en el area y los usuarios de los servicios de la asistencia social. (LIMA,
2003:40).

En lo transcurrir de estos procedimientos, la municipalizacion prevista por NOB,
llegd a la gestion municipal via comunicado, el que informaba que el municipio estaba
apto a recibir recursos fondo a fondo. ¢Pero qué significaba recibir el recurso fondo a
fondo? Los municipios no estaban informados de que aceptar ese cambio implicaba arcar

con los costos financieros y politicos de este proceso.

No estaba claro para los municipios que recibir recursos directo del Fondo Nacional
de Asistencia Social — FNAS, sin que esos pasasen por el nivel estadual, significaba la
opcién y anuencia sobre la disposicidén de municipalizar la asistencia social (LIMA, 2003,
p. 33).

Asi siendo, los municipios no tenian el conocimiento ni de que habian recibido los
recursos y que serian los responsables por su respectiva transferencia a las instituciones
y, sobre todo, por la gestién de la politica en nivel municipal. Los estados y gobierno
federal municipalizaron la gestién de la asistencia social mediante acciones que no han
posibilitado a los municipios la oportunidad de articular fuerzas para la prestacién de los
servicios, cuyos coresponsables serian el Alcaldia y la sociedad civil, pues como afirma
Jovchelovich (1998, p. 40), la municipalizacion debe ser entendida como el proceso de
llevar los servicios mas proximos a la poblacién, y no solamente transferir encargos para

los alcaldias.

LA descentralizacion males la municipalizacion, como propuesta de renovacién y
consolidacion de la democracia, requieren a la participacion de los ciudadanos, pues ella
es mas amplia que la figura del alcalde y no significa alcaldizacién (STEIN, 1999;
JOVCHELOVICH, 1998). Jovchelovich (1998, p. 41) lista como los principios de la
municipalizacién:  descentralizacion; fortalecimiento  administrativo;  participacion
comunitaria y enfoque integrador de la administracion local. Ademas, apunta algunas
condiciones imprescindibles para que haya municipalizacion: politica tributaria
condecente; fin de las legislaciones centralizadoras; mayor racionalidad en las acciones;
fin de la administracién de convenio; programas de apoyo técnico a las municipalidades;
existencia de recursos humanos calificados en el ambitos municipal; capacidad de
gestion; planificacién participativo en nivel local y participacion popular efectiva y no sélo

formal.



El municipio pode y debe asumir nuevas responsabilidades, pero este compromiso
tiene que llevar en consideracién su realidad, su peculiaridad, las condiciones en que
ocurren la descentralizacién y la municipalizacién y, sobre todo, ademas de municipalizar
los problemas y las demandas de la poblacion, es incuestionable la necesidad de
municipalizar los recursos, ofreciendo mayor autonomia al municipio en la gestién de la

politica.

Stein (1999) cuestiona si el modelo de organizacién y gestién propuestos
consiguieron avanzar, si estarian siendo implementados de acuerdo con el establecido en
la ley. La respuesta ella misma da al apuntar los datos del Balance de las Conferencias
Estaduales de Asistencia Social, elaborado en 1999: las conferencias estaduales registran
que la descentralizacién no estaba siendo mas que una transferencia para la alcaldia de
responsabilidades que antes eran de los estados y de la Unién (YAZBEK, 1997 apud
STEIN, 1999), degradando para la llamada “alcaldizacién”. El Balance todavia apunta
otras evidencias negativas sobre la descentralizacion: permanencia de concentracion de
poder en las manos del Ejecutivo en todas las esferas de gobierno; existencia de un poder
“paralelo” al comando Unico de las acciones, con fuerte presencia de la figura de la
primera-dama; precariedad de la red de asistencia; inexistencia de flujo efectivo de
comunicacién entre las esferas de gobierno y las instancias normativas y incomprension
del significado apuntado por LOAS que son minimos sociales y entidades asistenciales.
Destaca la necesidad de acciones de capacitacién de los consejeros locales, dado los
problemas de representacion tanto de la sociedad civil — los consejeros, en su mayoria,
participan de otros consejos, representando un monopolio del poder por una persona o
institucién, que se torna mas visible en los municipios pequefos -, cuanto del poder
publico — el que indica un representante sin poder decisorio y sin cualquier conocimiento
sobre la asistencia social. El Balance todavia concluye que los recursos destinados para
implantacion de la asistencia como politica publica todavia son insuficientes para
promoverse una efectiva inclusién social. Todavia en relacion al presupuesto, esta area
no era bien conocida por los consejeros, los cuales no reunian condiciones para

acompanar su elaboracion y fiscalizacion.

En el ambito de la Asistencia Social, LOAS ha conferido al Estado Ila
responsabilidad de asegurar el acceso efectivo a todos los ciudadanos a la politica de
asistencia social, definiendo las responsabilidades de cada esfera de gobierno. Se hara
responsable por presentar, no so6lo nuevos derechos sociales, pero indicar que su



administracion no podria prescindir de principios y directrices que conciliasen con la
redemocratizacion y fortalecimiento de la sociedad civil en el control de las politicas
publicas. Asi, la importante combinacion de ampliacién concreta de beneficios sociales y
principios de derechos y valorizacion de la participacion popular, desafiaban los antiguos
paradigmas y, consecuentemente, la practica de la Asistencia Social como derecho.
Estaba puesto el desafio de buscarse una conexion entre la propuesta legal, normativa y
la realidad, la tendencia operacional e instrumental de la politica. A pesar de los avances
conceptuales, gerenciales y administrativos, LOAS no ha materializado nuevos
paradigmas: todavia vivencidbamos la insuficiencia del destino de recursos humanos y
financieros para actuacion en el area, ademas de la reducida clareza en relacién a la

atribucién de esta politica, la fragilidad de los consejos locales, etc.

Toda esta lista de constataciones que la literatura presenta como los obstaculos de
la descentralizacion de la politica de asistencia social tiene estrecha conexiéon al momento
economico y politico por el que Brasil atravesaba durante la década de 90. El pais estaba
en la contracorriente del escenario internacional, pues mientras aqui se buscaba la
estructuracién de un esbozo de proyecto de estado de Bienestar Social, en los paises
centrales funcionaba el proceso de reestructuracién productiva teniendo como su aparato
ideolégico el neoliberalismo, presentandose como una alternativa para la crisis que

ocurria en el sistema capitalista.

Es precisamente en el periodo en que la asistencia gana status de politica publica
que la “ola neoliberal” inicia sus acciones en Brasil y promueve una serie de alteraciones
en el contexto de las politicas publicas. El ideario neoliberal se opone a los principales
elementos que caracterizan el Estado de Bienestar Social, como el universalismo, la
garantia de derechos y la administracién publica y descentralizada de los servicios
(PALMARES; TOLEDO, 2006). Hay un redireccionamiento del papel del Estado y la
tentativa de deconstruccidon de la propuesta universalista de LOAS.

En la realidad, los afios 90, representan un periodo de profunda
contradiccion en el campo del bienestar social en Brasil. Hay, de un lado,
un avance en el plan politico-institucional, representado, sobre todo por el
establecimiento de la Seguridad Social y de los principios de
descentralizacién y participacion social (...). De otro lado, hay, en el plan de
la intervencion estatal en el social, un movimiento orientado por posturas
restrictivas, con la adopcion de criterios cada vez de mayor rebajamiento del
corte de renta para la fijacién de la linea de la pobreza, para permitir el
acceso de las poblaciones, por ejemplo, a los programas de transferencia
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de renta en gran expansion en Brasil desde 2001 (SILVA e SILVA;
YASBEK; GIOVANNI, 2004, p. 26).

Las acciones de restructuracion del Estado acabaron por promover un choque
entre “ajustes” de las cuentas publicas y la promocién del acceso universal y igualitario a
la asistencia social, bien como la transferencia de recursos para los entes federados,
principalmente los municipios, que sufrieron con la transmutacién de la directriz de la
descentralizacion para la realidad de la desresponsabilizacion del Estado. Asi, las
politicas de ajuste econémico, mas la privatizacion y el déficit publico han contribuido para
prolongar el proceso de implantacién de las politicas publicas sectoriales (LAURELL,
2004).

3. Configuracioén actual de la politica de asistencia social

A partir de la Constitucion de 88 y de la construccion del aparato legal de la
asistencia social como politica publica representado por la Ley Orgéanica de la Asistencia
Social (LOAS), por la Politica Nacional de Asistencia Social (PNAS) y por las Normas
Operacionales Basicas de SUAS (NOB/SUAS) y de Recursos Humanos (NOB/SUAS-RH),
se ha establecido un mecanismo robusto de leyes, principios, directrices y normas que
orientan el proceso de creacion, implementacion, financiacién, control y descentralizacion

de la gestion de la politica publica de asistencia social.

En LOAS se define que la politica de asistencia debe proveer los minimos sociales,
garantizando la atencibn a las necesidades basicas, teniendo como objetivo el
enfrentamiento de la pobreza, el suministro de condiciones para atender contingencias

sociales y la universalizacion de los derechos sociales (REIS; PESTANO, 2006).

El caracter innovador de LOAS puede ser evidenciado a partir de algunos
elementos: concede a la asistencia social el status de politica publica, derecho del
ciudadano y deber del Estado; asegura la universalizacion de los derechos sociales;
incorpora la concepciéon de minimos sociales rompiendo el paradigma de que la pobreza y
la miseria son solucionadas a través de la concesion de beneficios y defiende una vida

digna para los ciudadanos brasilefios (LOAS, 1993).
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Ademas de estas innovaciones, en sus principios estan establecidas orientaciones
como la supremacia de la atencién a las necesidades sociales sobre las exigencias de
rentabilidad econémica, o sea, el derecho social no esta sujeto al lucro; se garantiza la
igualdad de derechos en el acceso a la atencién, sin discriminacién de cualquier
naturaleza y amplia divulgacion de los beneficios, servicios, programas y proyectos. En
sus directrices constan que la organizacion de la politica de asistencia ocurrird con bases
en la descentralizacion politico-administrativa para los Estados, Distrito Federal y
Municipios, y comando Unico de las acciones en cada esfera de gobierno; participacion de
la populacion en la formulacién y en el control de las acciones en todos los niveles y
primacia de la responsabilidad del Estado en la conduccion de la politica de asistencia en
cada esfera de gobierno (LOAS, 1993).

Al establecer la realizacion de las acciones de forma descentralizada y
participativa, LOAS procura atender al precepto constitucional de la redistribucion y del
ejercicio democratico del poder, fortaleciendo asi los canales y mecanismos de control
social y participaciéon popular. Estos son los dos aspectos mas incisivos de la Ley
Organica, pues ratifica la necesidad de la descentralizacién de la gestién y reconoce la
legitimidad de la participacién de los ciudadanos en su elaboracién, gestién y evaluacion.

La etapa siguiente a la elaboracion de LOAS en el plan normativo fue la publicacién
de la Politica Nacional de Asistencia Social, en 2004, que fue aprobada durante la VI
Conferencia Nacional de Asistencia Social (2003), en una nueva tentativa de romperse
con el pasado y avanzar en la consolidacién de los derechos sociales.

Se ha pretendido avanzar la forma interpretativa de LOAS y aprobar una politica de
asistencia social que discriminara sus responsabilidades de cobertura. A partir de
entonces, se apuntaron perspectivas menos compensatorias en PNAS y se ha ampliado
el campo de actuacion de la Asistencia para mas alla de la provision de las necesidades.
Se entiende que etapas importantes fueron dadas en estas definiciones, en el sentido de
que se han especificado las formas de actuacién de la politica de Asistencia Social, pues

esta no debe convertirse sélo para la satisfaccion de las necesidades naturales/biologicas.

Ademas de deber preocuparse con la provision de bienes materiales (...),
tiene que contribuir para la efectiva concretizacién del derecho del ser
humano a la autonomia, a la informacién, a la convivencia familiar y
comunitaria saludable, al desarrollo intelectual, a las oportunidades de
participacién y al usufructo del progreso (PEREIRA, 2001,p. 224).
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PNAS propuso la creacién de un sistema Unico que asegure servicio, programas
proyectos y beneficios organizados en una estructura integrada nacionalmente y al mismo
tiempo descentralizada, participativa y democratica. Al mismo tiempo es imprescindible
que esta estructura de servicios se relacione y se integre con las demas politicas publicas,

una vez que ella no puede ni debe ser pensada aisladamente.

En este sentido, PNAS ha contemplado la creacién e implantacion del Sistema
Unico de Asistencia Social (SUAS), disciplinado y operacionalizado por la Norma
Operacional Basica 2005 (NOB-SUAS). De acuerdo con las normas y directrices de
creacién de SUAS fue delineado el andamiaje de competencias y responsabilidades
entres los tres niveles de gobierno, los niveles de gestién de cada instancia, la nueva
dinamica entre las entidades gubernamentales y no gubernamentales, sin perder de vista
el criterio de la universalidad y de la accion integrada en red jerarquizada y articulada a

las iniciativas de la sociedad civil.

En el campo de la administracién y oferta de servicios es necesario que sean
ofrecidos servicios de calidad, que respondan a las necesidades apuntadas por los
indices de vulnerabilidad y riesgo social presentados por el municipio, bien como
respondan todavia a los principios de descentralizacion, control social y participacion.
Corresponde a este nivel de gestién a ampliacién de autonomia por parte del municipio,
sobre todo en la ampliacion de las decisiones referentes a la reglamentacion de la red no
gubernamental de entidades de asistencia social, la administracién del Beneficio de
Prestacion Continuada y mayor participacién de las esferas estadual y federal en la

financiacion de esta politica en ambito regional.

La red socioasistencial se organiza a partir de niveles de complejidad, que son
definidos de acuerdo con la situacién de vulnerabilidad. La proteccién social basica’
(PSB) es orientada para la atencién de la familia, sus miembros e individuos en situacion

1 Son considerados servicios de proteccion basica de asistencia social aquellos que potencian la familia como unidad de referencia,
fortaleciendo sus vinculos internos y externos de solidariedad, a través del protagonismo de sus miembros y de la oferta de un
conjunto de servicios locales que tienen como objeto la convivencia, socializacidn y acogimiento, en familias cuyos vinculos familiar
y comunitario no fueron rotos, tales como: Programa de Atencion Integral a las Familias; Proyectos de Generacién de Trabajo y
Renta; Centros de Convivencia para Ancianos; Servicios para nifios de 0 a 6 afios, que tienen como objeto el fortalecimiento de los
vinculos familiares, el derecho de jugar, acciones de socializacién y de sensibilizacidn para la defensa de los derechos de los nifios;
Servicios socio-educativos para nifios y adolescentes en el rango de edad de 6 a 14 afios, teniendo como objeto su proteccion,
socializacion y el fortalecimiento de los vinculos familiares y comunitarios; Programas de incentivo al protagonismo juvenil, y de
fortalecimiento de los vinculos familiares y comunitarios; Centros de Informacién y de educacién para el trabajo, orientado para
jovenes y adulto. (PNAS, 2005, p. 20).
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de riesgo social, pero que todavia mantienen sus vinculos comunitarios y familiares. PSB
es operada por medio de los Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS)?; red de
servicios socioeducativos direccionados para grupos generacionales, intergeneracionales
entre otros; beneficios eventuales; Beneficio de Prestacién Continuada y servicios y
proyectos de capacitacién de insercidén productiva.

La proteccién especial esta dividida en media y alta complejidad y tiene por
referencia actuar junto a las familias e individuos en situaciéon de riesgo o violacion de los
derechos. Las acciones y servicios de media complejidad se destinan a aquellos que
tuvieron sus derechos violados y que todavia preservan los vinculos familiares vy
comunitarios. La proteccion especial de alta complejidad estd orientada para las
atenciones de situaciones onde no han sido preservados los vinculos citados y actua
mediante la oferta de servicios como albergues, abrigos, habitaciones provisorias;
servicios de acogida como republicas, casas lares; acciones de apoyo a situaciones de

riesgos circunstanciales, entre otros.

En relacion a la estructuracién de la protecciéon social inaugurada por SUAS es
innegable el avance en relaciébn a las atenciones, que pretenden prevenir antes del
rompimiento de los vinculos, bien como la oferta de servicios que quieren la recuperacion

del mismo.

NOB presenta también nuevas propuestas de gestion, operacionalizacién del
Sistema y financiacion. Fueron establecidos niveles de gestién (basica, inicial y plena) y
de coresponsabilidad de las esferas de gobierno en la financiacién de la politica de
asistencia social. El objetivo central de la Norma es consolidar el modo de gestién
compartida, el co-financiacion y la cooperacion técnica entre los entes federados, que de
manera articulada y complementar, operan la politica de asistencia social, estableciendo
responsabilidades y compromisos de acuerdo con PNAS; jerarquizando los vinculos;
reconociendo las diferencias regionales y articulando la dindmica de las organizaciones
del sistema de prestacion de servicios, beneficios y acciones, de caracter permanente o

eventual, realizado por personas juridicas de derecho publico (NOB, 2005). Todos esos

2 E| Centro de Referencia de la Asistencia Social - CRAS es una unidad publica estatal de base territorial, localizado en areas de
vulnerabilidad social, que abarca un total de hasta 1.000 familias/afio. Es la unidad responsable por el desarrollo del Programa de
Atencion Integral a las Familias. Ejecuta servicios de proteccion social basica, organiza y coordina la red de servicios socio-
asistenciales locales de la politica de asistencia social. La proteccién social bésica, por su vez, tiene como objetivos prevenir
situaciones de riesgo a través del desarrollo de potencialidades y adquisiciones, y el fortalecimiento de vinculos familiares y
comunitarios. Se destina a la poblacion que vive en situacion de vulnerabilidad social decurrente de la pobreza, privacién (ausencia
de renta, precario o nulo acceso a los servicios publicos, de entre otros) y, o, fragilidad de vinculos afectivos - relacionales y de
pertenecimiento social (discriminaciones de edad, étnicas, de género o por deficiencias, de entre otras). (PNAS, 2005, p. 19).
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presupuestos refuerzan la necesidad de hacerse avanzar en el campo de la gestion de la
Asistencia, rompiendo con su trazo de subalternidad en la agenda del gestor, en el

destino de recursos y, que garantiza la calidad de los servicios, programas y proyectos.

En lo que se refiere a los niveles de gestion en la esfera municipal, tenemos: inicial,
basica y plena, las cuales siguen la l6gica del grado de comprometimiento de la politica
municipal con las directrices y prioridades previstas tanto en LOAS como en SUAS. En
este sentido, para habilitacion en gestion inicial se exige el proceso de municipalizacion y
descentralizaciéon finalizado, que comprende la comprobacion de la creacién y
funcionamiento del Consejo y Fondo Municipal de Asistencia Social y la elaboracion del
Plan Municipal, ademas del destino y ejecucion de recursos financieros propios en el
fondo — requisitos establecidos por NOB/99 y por el Art. 30 de LOAS. Para gestion basica,
ademas de la finalizacion de ese proceso se exige la implantacién de CRAS, la existencia
y pleno funcionamiento de los Consejos Municipales del Nifio y del Adolescente (CMDCA)
y Tutelar, la creacion de una secretaria ejecutiva del Consejo Municipal de Asistencia
Social (CMAS), y la elaboracion y ejecucion de plan de insercién y acompanamiento de
los beneficiarios de BPC. Y por fin, la habilitacién en gestién plena tiene como requisitos,
ademas de los ya citados, la instalacion y atencion de la demanda de alta complejidad, la
realizacion del diagnéstico de las areas de vulnerabilidad y riesgo social, la instalacion de
un sistema de monitoreo y evaluacién de las acciones de la asistencia, gestor del fondo
nombrado y designado en la Secretaria Municipal de Asistencia Social o congénere,
elaboracién y ejecucion de una politica de recursos humanos condecente con SUAS,
ademas del cumplimento de los acuerdos establecidos en los ambitos nacional y estadual
(NOB, 2005)

En términos operacionales de la gestion, la Norma Operacional Basica de 2005
(NOB 2005), establece nuevos instrumentos de gestién con el objetivo de orientar y
uniformizar el proceso de gestion descentralizada en los municipios. NOB describe los
principales instrumentos de gestion: Plan de Asistencia Social, que consiste en un
instrumento de planificacion estratégica que orienta las acciones de PNAS dentro de
SUAS en las tres esferas de gobierno y tiene papel fundamental en la organizacion de la
proteccién social basica y especial; el Fondo de la Asistencia Social, el cual debe poseer
propio y cuya financiacién deberd ser planeada en el presupuesto plurianual y debe
proyectar las receptas y los limites de gastos en los proyectos realizados por el 6rgano
gestor y debidamente aprobados por los Consejos. Vale resaltar que el Plan de Asistencia
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Social posee validez de cuatro afnos (plurianual) y su implementacién debe estar de
acuerdo con el Plan Plurianual del municipio (PPA), inclusive con la propuesta

presupuestaria.

Para dar cuerpo a la descentralizacion y realizar la en términos de cooperacion
entre los entes federados, otro importante mecanismo de descentralizacion de la gestion
se ha inaugurado con base en sistemas tecnologicos que pretenden consolidar la Gestidn
de la informacion, monitoreo y evaluacién. Este instrumento tiene como objetivo crear
condiciones estructurales para la gestibn, monitoreo y evaluacién de SUAS y su
operacionalizacién se hace por medio de la RED-SUAS®, que se compone: por
SUASWeb, que registra el plan de accion y que posee una actualizacion anual de las
acciones implementadas (y que fueron descritas en el PPA) y registro del Demostrativo
Sintético Anual de Ejecuciéon Fisico-Financiera, que se utiliza para prestaciones de
cuentas (metas y recursos); SIGSUAS, banco de datos que recibe las informaciones de
los informes de gestion; CadSUAS, que es el sistema de catastro de SUAS, que
comporta todas las informaciones catastrales de alcaldias, érgano gestor, fondo vy
consejo; y es la base de datos relacionada a la red socioasistencial y, GEOSUAS, que
congrega informaciones territorializadas y se ha desarrollado con la finalidad de subsidiar
la tomada de decisiones en el proceso de gestién de la politica nacional de asistencia
social y resulta de la integracion de datos y mapas sirviendo de base para la construccién
de indicadores.

La Red SUAS posee otras informaciones que van mas alla del ambito gerencial y
que engloban acciones de control social y transacciones financieras, tales como SISFAF,
que informa la transferencia realizado fondo a fondo; InfoSUAS, que es un sistema abierto
a la poblacién que suministra informaciones sobre transferencias financieras para los
Fondos de Asistencia Social; SISCON, que es un sistema de gestién de convenios de la
Red SUAS responsable por la administracién de convenios, acompafando todo tramite
desde el llenado de los planes de trabajo, formalizacion del convenio y prestacion de
cuentas. El sistema cuenta con tres médulos preproyecto y parlamentar (SISCONweb)
suministrando en la internet para el envio de los datos del convenio pretendido por los
estados y municipios, y un médulo cliente-servidor, para la administraciéon de los procesos
por SNAS y FNAS; Sicnasweb, que es el moédulo de consulta del Sistema de

Informaciones de CNAS - Consejo Nacional de Asistencia Social y esta abierto para las
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entidades verificar la etapa de los procesos de requisicion de certificados, renovacion y
registro en el Consejo; SIAORC, sistema de acompanamiento presupuestario de SUAS,
especifico para gestion presupuestaria del recurso administrado por el Fondo Nacional de
Asistencia Social.

Se ha creado también el Informe Anual de Gestidn, que consiste en el instrumento
de evaluaciéon del cumplimiento de las propuestas, metas y objetivos contenidos en el
Plan de Asistencia Social, bien como sintetiza y anuncia las informaciones sobre la
probidad de los gestores de SUAS.

Otro instrumento se utiliza en el proceso de gestidn y financiacién de la asistencia,
el indice SUAS. Este indice se ha creado con el objetivo de hacer la partilla, priorizacion y
el escalonamiento de la distribucion de recursos para la cofinanciacién de la Proteccion
Social Basica, por medio de criterios técnicos, de modo que priorice los municipios con
mayor proporcién de poblacién vulnerable (indicado por la tasa de pobreza), menor
capacidad de inversién (ingreso corriente neto municipal per capita) y menor inversion del
Gobierno Federal en la Proteccién Social Basica (recursos transferidos por el Fondo
Nacional de Asistencia Social - FNAS para la Proteccion Social Basica per capita). El
indice SUAS debe ser calculado todo afio por el MDS y por eso resalta la importancia de
los municipios alimentar la base de datos. El indice SUAS estéa disponible en la pagina del
Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre y en la lista constan todas las
unidades federativas y sus municipios. En él es posible visualizar cual la posicion del
municipio en el estado y en Brasil, nivel de habilitacion en el Sistema (gestién inicial,
basica o plena), porte del municipio y numero de habitantes. Los criterios de partilla de
recursos se direccionan por el porte poblacional de los municipios, tasa de vulnerabilidad

social* por estado y cruzamiento de indicadores socioterritoriales y de cobertura.

Es posible percibir otros avances, tal como la aprobacién de NOB SUAS RH, que
convierte en exigible las acciones y procedimientos que competen a cada uno de los
entes federados en la Politica de Recursos Humanos de SUAS. Esa responsabilizacion
depende, sin embargo, de la adhesiéon de los gestores a esta Norma, de la incorporacién
de sus directrices en su legislacién y organizacion administrativa propias. Los principales
ejes de esta Norma son: la financiacion de los recursos humanos; la politica de
capacitacién permanente; los planes de carrera, cargos y salarios (pccs); el papel de los

entes publicos; el papel de la red socioasistencial privada; el papel del equipo

*Vea NOB SUAS 2005 en la seccion Financiacion, item 5.5.1.
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multiprofesional; el catastro nacional de los trabajadores de SUAS; la participacién de la
sociedad civi. Ademas, NOB SUAS RH pretende garantizar un porcentual de
cofinanciacion, de las tres esferas de gobierno, para la politica de RH y reconoce algunas
funciones basicas para la gestion de SUAS en cada nivel de gobierno, que pasan
necesariamente por la garantia de un cuadro de referencia de profesionales designados
para el ejercicio de las funciones esenciales de gestion: Gestion del Sistema Municipal de
Asistencia Social; Coordinacion de la Proteccion Social Bésica; Coordinacién de la
Proteccién Social Especial; Planificacion y Presupuesto; Administracién del Fondo
Municipal de Asistencia Social; Administracion del Sistema de Informacién; Monitoreo y
Control de la Red socioasistencial; Gestién del Trabajo; Apoyo a las Instancias de

Deliberacion.

En el ambito nacional los avances en el proceso de adhesion al SUAS: en abril de
2008, 5.444 municipios (alrededor del 97,8% de los municipios brasilefios) estaban
habilitados en los niveles de gestién definidos en la Norma Operacional Basica de SUAS.

Veamos los graficos a continuacion:

Grafico 1 - Regiones X Municipios habilitados en SUAS - 2008
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Fuente: Sitio del Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre - Secretaria Nacional de
Asistencia Social.



Grafico 2 -Tasa porcentual de niveles de habilitacion de SUAS — 04/08
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Otro dado que revela el grado de adhesion al SUAS son los municipios que

poseen CRAS, que es la “puerta de entrada” del Sistema. O sea, esta ocurriendo una

expansion de la red socio-asistencial con énfasis en la expansion de los CRAS - dado

su papel organizador de la proteccidn social basica.
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Fuente: Sitio del Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre - Secretaria Nacional de
Asistencia Social

Municipios com CRAS e total de municipios por Estado -
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Evolucion de la Proteccion Social Basica 2004 -2006
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Otros dados apuntan la inversién del gobierno federal en la cofinanciacion de
SUAS, puesto que en 2.630 municipios (47,26%) el gobierno federal cofinancia
CRAS/PAIF; sumando 3.248 CRAS/PAIF en el pais y otros 705 CRAS que no son
financiados por el gobierno central (MDS, 2007).

Evolucion Presupuestaria de MDS - 2003 a 2007
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4. Consideraciones finales

La politica de Asistencia Social vive un proceso y como tal, es constituida y
compuesta a los pocos. Trava-se el embate entre las determinaciones establecidas por el
ndcleo formulador de la politica y la realidad adornada de los municipios, conformando un
desempefio manco y desarreglado de aquello que es puesto como elegante y ajustado.

De esta forma, PNAS de 2004 todavia no se presenta plenamente consolidada,
dada su reciente normatizacién e implantacion. ARRETCHE (2001: 51), al darnos algunos
consejos sobre la evaluacién de la implementacion de las politicas sociales, dice que
tenemos que dejar de ser ingenuos y estar seguro que la implantacién de determinada
politica social contara con su respectiva modificacion, pues en el plan local, se articulan
elementos contrarios a las determinaciones originalmente previstas, pues el disefio de la
politica se formula con base en los efectos esperados, y, ademas, la multiplicidad de
contextos de implementacion puede hacer con que una misma reglamentacion genere
impacto totalmente diverso en diferentes entes de la federacion. En que se pese la

trayectoria aqui presentada por la asistencia social como politica social descentralizada, y
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nuestra experiencia personal como técnica responsable por la implantacion de SUAS,
sefalizamos que son frecuentes las dificultades en encerrar todo este ciclo normativo,
incluso cuando los intereses de quien implementa esté de acuerdo con las intenciones del
nucleo formulador.

En el plan de la implementacion el ambiente se caracterizado por un continuo
cambio, dado que los recursos, las prioridades, las elecciones de los implementadores —
los que reserven un margen de autonomia para determinar la naturaleza, la cantidad y la
calidad de los servicios, y es esta autonomia que los permite actuar segun sus
referenciales — y la alternancia de direccidén politica de las instancias centrales - que
pueden ser de un tipo cuando de la elaboracién de un programa y ser de otro, cuando de
su implantacién, son factores siempre presentes en el proceso de implementacién de las
politicas sociales.

NOB/2005 notadamente “clarific6” los Obices relativos a las competencias de las
tres esferas de gobierno, establecié reglas, instrumentos y normas de implantacién,
conduccién y evaluacién de la gestion de la politica de asistencia, pero al mismo tiempo,
convirti6 en complejo el ordenamiento de la Politica. Ante esta situacién , nos llama la
atencion la necesidad de nos aproximar de la realidad in locu de aquellos que han
enfrentado dificultades en el plan de la accién. No obstante, nos interesa saber también,
cuales son los elementos que han posibilitado el avance de la ejecucién de PNAS en los
municipios.

Todos estos datos presentados hasta aqui nos hacen reflexionar en el sentido de
que la Asistencia vive un momento en que varias son las acciones orientadas para el
perfeccionamiento de la institucionalizacién de la politica, bien como se pacta entre los
entes federados a la construccion de una propuesta de gestién descentralizada. Con la
aprobacién de PNAS y de NOB se da inicio a un cambio de parametros en la gestion de
la politica de asistencia social. Los mecanismos que han sido construidos en ambito
nacional con la participacion de las tres esferas de gobierno han conseguido inaugurar
nuevas practicas.

El diseno logico e institucional de SUAS recupera aspectos importantes para el
rescate de los preceptos democraticos presentes en la Constitucién Federal de 1988 y en
la Ley Organica de la Asistencia Social y la busqueda por la efectuacién y reafirmacién de
la asistencia social como politica publica de responsabilidad estatal y derecho de
ciudadania es un reto a ser enfrentado. La Politica Nacional de Asistencia Social, en la
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perspectiva de SUAS, se configura como la expresibn mas avanzada de la politica de
asistencia social hoy en boga.

Conforme destaca Sposati (2006), SUAS refuerza algunos preceptos contenidos
en LOAS, tales como: universalizaciéon del sistema con fijacion de niveles basicos;
territorializacion de red de asistencia social; ademas de la descentralizacion politico-
administrativa con comando unico. En sus directrices de implementacién, el referido
sistema estandariza los servicios (homenclatura, contenido, estandar de funcionamiento),
integra los objetivos, acciones, servicios, beneficios, programas y proyectos por medio de
organizacién en red; sustituye el paradigma asistencialista por lo de proteccion social;
establece pisos de financiacion para proteccion social basica y especial; ademas de
respectar la transferencia via fondos, con aplicacion auténoma de recursos en los
municipios, y sobre todo, define y reconoce la competencia de cada ente federado

(cogestion de las acciones).
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