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Resumo:

O presente trabalho realiza uma analise critica da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
procurando estabelecer uma aproximacao das categorias de territério e acesso, tanto em sua base
normativa quanto na pratica de planejamento e gestdo desta politica. Este trabalho objetiva qualificar
dois aspectos principais: a definicdo dos direitos sociais e do acesso aos bens e servigos publicos no
contexto brasileiro e como a categoria territdrio emerge como elemento norteador da politica de
assisténcia social. A partir deste modelo desenha-se o cerne da discussao e questdes objetivas a serem
desenvolvidos: como se constituiram as no¢des de acesso aos direitos sociais e territdrio na PNAS? A
implantacdo da politica de assisténcia social, a partir da aprovacdao da PNAS, em 2004, pode ou ndo
contribuir na superacdo das formas de exclusdo decorrentes do processo de espoliacdo urbana e de
desigualdades socioterritoriais, ja que nao ha universalizacdo do atendimento e de direitos sociais ao
publico a que se destina esta politica?
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Abstract:

This paper presents a critical analysis of the National Social Assistance Policy (PNAS), seeking an
approximation of the categories of territory and access, both in its normative basis and in the planning
and management practice of this policy. This paper aims to qualify two main aspects: the definition of
social rights and access to public goods and services in the Brazilian context and as an emerging
territory category as a guiding element of social assistance policy. From this model, we draw or deal
with discussions and objective questions to be used: how are they constituted as notions of access to
social rights and territory in PNAS? The implementation of the social assistance policy, after PNAS
approval, in 2004, may or may not contribute to overcoming the forms of prohibition against the use
of urban spoliation processes and socio-territorial inequalities, since there is no universalization of care
and rights?
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Introdugao

A assisténcia social é a politica publica destinada a “garantir a todos, que dela
necessitam, e sem contribuicio prévia, a provisio dessa prote¢do” (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2005, p. 15). Tem como diretrizes estruturantes a primazia da
responsabilidade do Estado na sua condu¢dao, bem como a territorializagao, prevendo a
necessidade de reconhecimento da amplitude e diversidade que configuram a realidade
nacional. Apesar do reconhecimento na Constituicdo federal de 1988 (CF/88), o avango em
uma sistematizacdo de normas e fortalecimento institucional s6 se efetivou no século XXI.
Seus principais aparatos normativos sao a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), de 1993,
a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, a Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais, de 2009, as Normas Operacionais Basicas do Sistema Unico de Assisténcia
Social (NOB/SUAS), de 2005 e 2012, e a Lei n2 12.435 (“Lei do SUAS”), de 2011.

A PNAS estabelece a perspectiva socioterritorial para seu planejamento e execucao,
trazendo o foco para identificacdo e atendimento de setores populacionais tradicionalmente
excluidos e apartados do campo dos direitos sociais. Ao agir nas capilaridades dos territérios
e se confrontar com a dindamica do real e no campo das informacgdes, essa politica pretende
inaugurar uma outra perspectiva de andlise ao tornar visiveis aqueles setores da sociedade
brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das estatisticas — populagdao em
situacdo de rua, adolescentes em conflito com a lei, indigenas, quilombolas, idosos, pessoas
com deficiéncia (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2005, p.
16).

A categoria territério emerge como elemento norteador da politica de assisténcia
social na PNAS, mesclando ora a no¢dao de um recorte politico-territorial, ora a no¢ao de um
espaco social marcado por situagdes de vulnerabilidade social e expressdo de desigualdade.
Ao territdrio agrega-se a possibilidade de acesso aos bens e servicos publicos. No entanto, de
acordo com o gedgrafo Milton Santos, hd uma histdrica desigualdade na distribuicdo espacial
de bens e servigcos publicos no territdrio, agravados por uma precariedade ou restricdo de
acesso a tais bens.

De um modo geral, as politicas sociais lidam com o acesso como ponto de partida

para sua elaboracdo e implementacao, o que se leva a necessidade de qualificar dois aspectos
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principais: a definicdo dos direitos sociais (e de cidadania) e do acesso aos bens e servigos

publicos no contexto brasileiro.

Os direitos sociais e 0 acesso aos bens e servigos publicos no Brasil

Ha uma relagao direta entre os conceitos de cidadania e direitos sociais e a questado
do acesso aos bens de servicos publicos. Neste aspecto, cabe a discussdo acerca da
constituicdo e acesso aos direitos no Brasil, marcados por profundas desigualdades e pela
consolidagdo de uma gama de excluidos em diferentes tempos histdricos, revelando que a
igualdade em termos de direitos civis, politicos e sociais sempre foi fator questionavel na
historia brasileira.

Telles (1999) salienta que os direitos sociais se reconhecem no rol dos direitos

humanos, e sao relativos a todos os individuos, sem nenhuma distin¢ao:

[...] desde a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, da ONU em 1948, os
direitos sociais foram reconhecidos, junto com os direitos civis e os direitos politicos,
no elenco dos direitos humanos: direito ao trabalho, direito ao salario igual por
trabalho igual, direito a previdéncia social em caso de doenga, velhice, morte do
arrimo de familia e desemprego involuntario, direito a uma renda condizente com
uma vida digna, direito ao repouso e ao lazer (ai incluindo o direito as férias
remuneradas), e o direito a educagdo (p. 173).

Ao tecer as nogdes de direitos e cidadania no campo das lutas e do conflito para a
construcdo de uma sociedade e igualitdria, Telles (2001) interpde o caso brasileiro com o fato

de que os direitos proclamados nao sao traduzidos em agao igualitaria. Segundo a autora,

[...] paradoxos na mesma sociedade. Nao pela evidéncia do descompasso entre a
existéncia formal dos direitos e a realidade da destituicdo das maiorias, ou melhor,
pelo que esse descompasso revela da légica que presidiu a formulagdo e
formalizagdo dos direitos na sociedade brasileira. Pois o que chama a atencgdo é a
constituicdo de um lugar em que a igualdade prometida pela lei reproduz e legitima
desigualdades; um lugar que constréi dentro dele préprio o principio que exclui as
maiorias; um lugar que proclama a realizagao da justica social, mas bloqueia os
efeitos igualitarios dos direitos na trama das relagdes sociais” (TELLES, 2001, p.24).

Nesta légica, o conceito de “cidadania regulada” de Wanderley Guilherme dos Santos
(1979) localiza o desenvolvimento da cidadania no Brasil dentro de um sistema de
estratificacdo ocupacional, consolidado a partir de categorias profissionais regulamentadas
pelo Estado, estabelecendo, desta forma, a diferenciacdo de acesso aos servicos e beneficios.
O cidad3do seria aquele ndo somente inserido no mercado de trabalho, mas com a profissdo

regulamentada. Muito se vé desta heranca na conformacgdo dos direitos sociais no Brasil,
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entretanto, historicamente amplas parcelas da populagao tiveram uma inser¢gao marginal no
mercado de trabalho, significando o subemprego e a informalidade.

Como demonstra Francisco de Oliveira, em “Os direitos do antivalor” (1998), a
integracdo no mercado de trabalho em toda a América Latina se deu pela exclusdo: negros,
indios, criancas, mulheres, entre outros, aumentando a massa de pobres na regido. Segundo
ele, a informalizagdo é um processo da prépria industrializacdo, e associado a isso “o Estado
se funcionaliza como uma maquina de arrecadacgao para tornar o excedente disponivel para o
capital. E a exce¢do estd em que as politicas sociais ndo tém mais o projeto de mudar a
distribuicdo de renda” (OLIVEIRA, 2000, p. 11). Nesta direcdo, Milton Santos (2014) define os
“desiguais sem remédio” e “desiguais institucionais”: negros, nordestinos, mulheres (p. 32).

Discorrer sobre a cidadania no Brasil exige a contextualizacdo da desigualdade
estrutural e, em decorréncia disto, a diferenciacdo de acessos aos direitos. A associacdo entre
cortes profundos no investimento e gasto social e altas taxas de desemprego faz ndo sé acirrar
o reflexo das desigualdades, como desproteger centenas de milhares de brasileiros, que
historicamente ja tem a protecao social fragilizada em decorréncia da enfraquecida ordem
juridica que garantiria tal protecdo. Desde a década de 90, o pais sofre “rodadas de
neoliberalizacdao”, conforme qualifica Brandao (2017), que, apesar do avanc¢o do conjunto de
politicas sociais no periodo de 2003 e 2015, foram caracterizadas por um processo
contraditdrio e simultaneo de producao de cidades, marcadas por urbanizac¢ao precarizada e
destituicdo de direitos para a populacdo.

Kowarick (1991) traz a importante reflexdao de como as politicas sociais exercem um
importante papel em reforcar as auséncias e precariedade na condi¢do de vida de brasileiros.
O conceito de espoliacdo urbana formulado pelo autor, ainda na década de 70 (KOWARICK,
1983) oferece a chave na avaliagdo de como as condi¢cdes de vida da populagdo estdo
diretamente associadas a auséncia ou precariedade de acesso aos bens e servicos publicos em
decorréncia do carater histérico e conjuntural da dindmica econémica vigente no pais.

Kowarick defende que:

[...] a reproducdo da forga de trabalho ndo é apenas a materialidade objetiva que
decorre primordialmente do processo de venda da for¢ca de trabalho e do seu
desgaste, que no caso das cidades supGe também o acesso aos bens de consumo
coletivo [...] Retomar a nogdo de espoliagdo urbana pode servir para esclarecer o
processo de produgdo de um discurso sobre uma exclusdo social. Ela se refere,
incialmente a auséncia ou precariedade de servigos de consumo coletivos que, com o
acesso a terra e a habitagdo, se mostram socialmente necessdrios a reprodugdo
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urbana dos trabalhadores. A ideia ai contida é que ndo s6 existe necessidade de ter
acesso a agua encanada ou ruas pavimentadas, aulas de matematica, exames
cardioldgicos ou endoscopicos, mas que trata- se de uma construgao histdrica que
decorre das lutas sociais. [...] Neste sentido, a espoliagdo urbana so pode ser
entendida como produg¢do historica que, ao se alimentar de um sentimento coletivo
de excluséo, produz uma percepg¢éio de que algo —um bem material ou cultural —estd
faltando e é socialmente necessdrio. Desta forma, a nogéo contém a ideia de que o
processo espoliativo resulta de uma somatdria de extorsoes, isto é, retirar ou deixar
de fornecer a um grupo, categoria ou classe o que estes consideram como direitos
seus (1991, p. 4, grifo nosso).

Para Kowarick (2009a) ocorre uma “fragilizacdo da cidadania, entendida como perda
ou auséncia de direitos e como precarizagdo de servigos coletivos que garantiam uma gama
minima de protecdo publica para grupos carentes de recursos” (p. 76). Kowarick indica que a
reproducdo dos trabalhadores é mediatizada pelo Estado, que gera os bens de consumo
coletivo essenciais a reproducao urbana dos trabalhadores, contudo, a configuragdo espacial
da cidade e os diferentes graus de inclusdo-exclusdo no acesso aos beneficios denotam o
processo de espoliagdo urbana, visto que ha uma segregacdo socioecondémica e espacial em
areas desigualmente providas de bens e servicos (KOWARICK, 2009, p. 99). O conjunto de

situacdes denominado espoliagdo urbana configura-se como uma:

[...] somatdria de extorsGes que se opera pela inexisténcia ou precariedade de
servicos de consumo coletivo, que juntamente ao acesso a terra e a moradia
apresentam-se como socialmente necessarios para a reproducdo dos trabalhadores
e agugam ainda mais a dilapida¢do decorrente da explora¢do do trabalho ou, o que
é pior, da falta desta (KOWARICK, 2009, p. 22).

Ao se associar o acesso aos direitos materializados enquanto bens de consumo
coletivo, avaliou-se o papel do Estado em prové-los, bem como de promover a universaliza¢ao
de tais direitos. A acdo estatal, desta forma, gera bens e servicos que se tornam elementos
indispensaveis para a reproducdo da forca de trabalho e a consequente expansao do capital.

Para Garza (2015), “os meios de consumo coletivo estdo constituidos pelo
equipamento indispensavel para a reproducao da forca de trabalho ou, se se prefere, para
fazer menos ingrata a vida da populacdo” (GARZA, 2015, p. 51). O autor indica que os meios
de consumo coletivo sdo constituidos pela moradia publica, fornecimento de agua e
eletricidade, assim como o equipamento e seus servicos correspondentes de salde, educacao,
cultura e lazer. Incluimos, neste caso, os equipamentos de assisténcia social.

No cenario de desmonte e depreciacao dos direitos sociais, os bens de consumo

coletivo seguem uma tendéncia de esgotamento, seja pela auséncia ou insuficiéncia para
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atendimento da populagao, seja pelo processo de privatizagdo de parte destes servigos, como
no caso da educagdo e da saude. Fato é que com as “rodadas de neoliberalizacao” sofridas
desde a década de 90, uma parcela maior dos servigos privados teve ampliacdo em nimero e
em regulacdo, efetivando seu pleno funcionamento e expansao. Cardoso Junior (2018) alerta
para a tendéncia pds-década de 1990 de participacdo do setor privado na provisdo de
protecao social, associada a “universalizacdo restrita”, tanto na cobertura e quanto no
atendimento das politicas de saude, educacdo, saude, assisténcia e previdéncia social.

Nesta diregao, Milton Santos (2014) alerta

[...] que onde os bens sociais existem apenas na forma mercantil, reduz-se o nimero
dos que potencialmente lhes tem acesso, os quais se tornam ainda mais pobres por
terem que pagar o que, em condi¢Ges democraticas normais, teria de lhe ser
entregue gratuitamente pelo poder publico (p. 144).

O lugar onde uma pessoa estd implica no tipo de acesso aos servigos, pois requer que
a oferta seja a uma distancia e localizacdo acessivel, o que determina o efeito que a

distribuicdo espacial da oferta tem sobre a desigualdade.

A categoria territdrio e a distribuicao territorial dos bens e servigos publicos como
determinante de acesso

A categoria territdrio historicamente se constitui na relacdo entre poder e Estado,
atravessada por contradi¢des e conflitos que revelam uma tensdo permanente mesmo
anteriormente a formacdo do Estado Moderno. Pela diversidade e conflitualidade das
relagbes de perpassam o territdrio, ele ndo estd retido em uma definicao de delimitacdo ou
funcdo espacial, mas pelas implicacGes politicas, sociais e econOmicas destas relacdes que nele
se estabelecem. Nascimento e Melazzo (2013) indicam uma perspectiva polissémica do
territério, em que “possa ser compreendido enquanto apropriacao social, com diferentes
nuances — culturais, politicas e econémicas” (p. 82).

Silva (2013) faz uma analise da categoria por meio de diferentes abordagens,

chegando a uma sistematizacdo que congrega a multidimensionalidade do territdrio:

[...] pode-se estabelecer uma definigao sintética de territdrio como um espacgo de
construcdo social e poder instituido (porém ndao imutavel), caracterizado por
recursos fisicos especificos (naturais e industriais) e valores (histéricos e culturais)
que estabelecem elementos de identidade aos sujeitos que nele habitam. Considera-
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se também que o territério é formado tanto por lugares contiguos (relaces de
vizinhanga) como por lugares em rede (processos sociais que ligam lugares
diferentes). Sob este entendimento, o territdrio constitui uma base flexivel sobre a
qual agem distintas forgas enddgenas e exdgenas, de maneira que este se encontra
continuamente submetido a relagdes de poder (conflitivas e/ou cooperativas) nos
processos histéricos de apropriagdo e dominagdo do territdrio, bem como a pressdes
por mudangas, que podem implicar expansdo ou deslocamento (SILVA, 2013, p. 553).

Na constituicdo da categoria territdrio, portanto, é necessario correlacionar as
dimensdes politica e econdmica, considerando-o enquanto construgdo histdrica e social que
modifica, condiciona, amplia e configura o espaco, por meio da intervencdo permanente de
instituicdes e pessoas e das respectivas relagdes sociais que ali se desenvolvem.

Para Milton Santos, o territério, como base da vida social, deve ser entendido

enquanto territdrio usado, dada a complexidade de rela¢gdes que nele se estabelece:

O territério ndo é apenas o resultado da superposicdo de um conjunto de sistemas
naturais e um conjunto de sistemas de coisas criadas pelo homem. O territdrio é o
chdo e mais a populagdo, isto é, uma identidade, o fato e o sentimento de pertencer
aquilo que nos pertence. O territério é a base do trabalho, da residéncia, das trocas
materiais e espirituais e da vida, sobre os quais ele influi. Quando se fala em territério
deve-se, pois, de logo, entender que se estd falando em territdrio usado, utilizado
por uma dada populagdo. Um faz o outro, a maneira da célebre frase de Churchill:
primeiro fazemos nossas casas, depois elas nos fazem... A ideia de tribo, povo, nagdo
e, depois, de Estado nacional decorre dessa relagdo tornada profunda (SANTOS,
2015, p. 96).

Na constituicdo normativa da assisténcia social o territério é apontado como espaco
privilegiado de intervenc¢do e base de organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). A partir de 2004 a categoria territorio se fez presente em todas as instancias da
politica, fazendo-se representar nos discursos dos profissionais e gestores da drea da
assisténcia social: no reconhecimento do territério de atuacdo, de ocorréncia de
vulnerabilidades e riscos, de implantacdo de equipamentos assistenciais. Desta forma, a
politica de assisténcia social adquiriu um status de “reconhecedora” das desigualdades e
potencialidades que retratariam o locus de atuacdo em todos os municipios do Brasil, de
maneira a considerar as complexidades inerentes a cada um desses locais.

Para fins desta andlise, foi considerado a PNAS como um documento inaugural do
uso do termo territério com a conota¢do que ultrapassaria a delimitacdo de um espago
geografico, ainda que seja questionavel as formas de expressdo em que o termo aparece no
documento. Para além da PNAS, as NOB-SUAS, 2005 e 2012, e a Lei n? 12.435/11 seriam

documentos normativos importantes na analise do termo.

242

SERV. SOC. REV., LONDRINA, V. 23, N.1, p.236-255, JUL./SET. 2020



A categoria territério na politica de assisténcia social: notas sobre desigualdade territorial...

O termo territdrio, trazido da geografia para o campo da assisténcia social, apresenta-
se enquanto categoria que pode ser analisada e configurada de acordo com diferentes
matizes, segundo aponta Koga (2003), que parte da analise de Milton Santos, para discutir o
“territério como chdo concreto das politicas, a raiz dos niUmeros e a realidade da vida coletiva”
(KOGA, 2003, p. 33).

Na PNAS, o territério é referenciado ao Milton Santos, ainda que na perspectiva
apresentada haja um contraste persistente entre a denominacdo do territério enquanto uma
area de delimitagdo espacial e enquanto a categoria territério usado, configurado pelas
relacdes sociais, econOmicas e politicas e constituido historicamente como um espaco de
vivéncias, trocas, bem como de tensdes e conflitos. Na PNAS, a menc¢do de termos como
“territorio nacional”, “territério de fronteira”, “territério brasileiro” contrastam com os
termos de territdrio relacionados as situacdes de vulnerabilidade, risco e precariedade. A
PNAS direciona que o publico usudario e as caracteristicas de seu lugar de vida sejam ponto de
partida de planejamento e intervencdo na politica de assisténcia social, reconhecendo que é
a partir do territdrio que deve ser organizado o SUAS e uma “politica de Protecao Social no

Brasil” (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2005, p. 59).

Considerando a alta densidade populacional do Pais e, ao mesmo tempo, seu alto
grau de heterogeneidade e desigualdade socioterritorial presentes entre os seus
5.561 Municipios, a vertente territorial faz-se urgente e necessaria na Politica
Nacional de Assisténcia Social. Ou seja, o principio da homogeneidade por
segmentos na definicdo de prioridades de servigos, programas e projetos torna-se
insuficiente frente as demandas de uma realidade marcada pela alta desigualdade
social. Exige-se agregar ao conhecimento da realidade a dindmica demografica
associada a dindmica socioterritorial em curso.

Também, considerando que muitos dos resultados das acdes da politica de
assisténcia social impactam em outras politicas sociais e vice-versa, é imperioso
construir agGes territorialmente definidas, juntamente com essas politicas.
Importantes conceitos no campo da descentralizagdo foram incorporados a partir da
leitura territorial como expressdao do conjunto de relagdes, condicdes e acessos
inaugurados pelas analises de Milton Santos, que interpreta a cidade com significado
vivo a partir dos “atores que dele se utilizam” (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
SOCIAL E COMBATE A FOME, 2005, p. 43).

A NOB-SUAS/2012, por sua vez, dd um passo importante ao definir a vigilancia
socioassistencial, que deve permitir ndo somente identificar a demanda e oferta de servicos
socioassistenciais, mas a leitura de vulnerabilidades, riscos e violagbes que possam direcionar
a acdo da politica de assisténcia social. Como documento normativo orientador de papéis dos

entes federativos, do financiamento e das principais linhas de a¢do, a NOB-SUAS/2012 ndo
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discorre sobre a categoria territério, nem da pistas sobre as contradi¢des, diferencas e
desigualdades socioterritoriais presentes nas regides e municipios brasileiros.

A Lei n212.435/2011 estabelece que o SUAS, com seus objetivos, tem como base de
organizacao o territério. Na Lei, a vigilancia socioassistencial deve identificar os agravos
ocorridos em um territdrio, e o CRAS é o equipamento de base territorial que deve articular
os demais servigcos socioassistenciais em seu “territério de abrangéncia”.

A utilizacdo do territorio como base de organizacdo e atuacdo da politica de
assisténcia social traz a necessidade de dimensionar qual a relagdao das politicas publicas e,
especificamente, das politicas sociais com a populacdo atendida. A multiplicidade de fatores
gue atravessam o cotidiano de vida dessas pessoas ao transformd-las em “publico-alvo” da
assisténcia social tem uma relagdo direta com a configuracdo do territério enquanto a
categoria proposta por Milton Santos: o territdrio usado, com os homens e suas relacdes,
possui um conteudo social, com contradicdes e como um campo de for¢as “entre o vertical e
o horizontal, entre o Estado e o mercado, entre o uso econdmico e o uso social dos recursos
(SANTOS, 1999, p. 19).

O entendimento do territdrio usado, enquanto lugar tanto de desigualdades quanto
de potencialidades e solidariedade ultrapassa em muito a leitura do territério enquanto mero
espaco de intervencdo ou base de organizacdao de um servico. “O territdrio é o lugar em que
desembocam todas as acOes, todas as paixdes, todos os poderes, todas as forcas, todas as
fraquezas, isto é, onde a histéria do homem plenamente se realiza a partir das manifestacdes
da sua existéncia” (SANTOS, 2011, p. 12). Passados 15 anos do advento da PNAS, como a
categoria territdrio usado foi efetivamente incorporada a politica de assisténcia social, em um
contexto de agravamento de desigualdades e aumento das situacoes de vulnerabilidade social
no pais?

Ribeiro (2013) ressalta que o planejamento do territério deve incluir o

[...] reconhecimento de vinculos concretos entre: necessidades basicas,
pressupostos materiais da economia e a sua manifestacdo ao nivel das prioridades
politicas. [...] A pratica do planejamento instala-se — como gestdo politica de recursos
—entre as desigualdades da estrutura da sociedade e as condi¢Ges imediatas da vida
coletiva, fortemente influenciadas pela busca da legitimidade por interesses e
segmentos sociais (RIBEIRO, 2013, p. 118).

Isto leva diretamente ao fator objetivo relacionado as desigualdades territoriais a que
se refere Milton Santos. A utilizacdo da categoria territério usado de Milton Santos ndo deve
abster-se do reconhecimento da existéncia de “cidaddos desiguais” ou “cidadaos diminuidos,
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incompletos” (SANTOS, 2014), ja que esta é uma varidvel presente nos questionamentos
elaborados pelo gedgrafo em boa parte de sua obra, associando o acesso das pessoas ao lugar

onde vivem: o componente territorial define uma politica efetivamente redistributiva.

O territdrio, descentralizagao e desigualdades socioterritoriais

O territdrio usado, categoria citada na PNAS, é de extrema relevancia para o campo
das politicas publicas, dada a necessidade de constru¢do de parametros de analise e
implementagao de politicas que incorporem a dialética e diferentes mediagdes inerentes aos
territérios. O estagio de formulacdo da politica de assisténcia social, por exemplo, assim como
das demais politicas publicas, deve prever seus impactos na redugdo das situacbes de
vulnerabilidade do publico, e os estudos das caracteristicas territoriais podem e devem
representar a multiplicidade de fatores que influenciam a vida das pessoas atendidas.

Conforme indica Gatica (2013), “a multiplicidade de problemas sociais sobrepde uma
multiplicidade de caracteristicas territoriais que impactam nas possibilidades de um programa
de atender de maneira equilibrada as demandas e necessidades das comunidades e familias”
(p. 4). Dentre tais caracteristicas, estd a capacidade de gestao institucional e articulagdo que
se fazem presentes neste territdrio, que pressupdem a existéncia de ativos a que podem
recorrer a populagdo, como a rede socioassistencial, oferta de empregos, servicos de salde,
educacgdo, entre outros.

No panorama das politicas sociais, a identificacdo das diversas problematicas que
entremeiam o cotidiano de vida das familias deve ser necessariamente um ponto de partida
tanto no que concerne a construcdo dos diagndsticos para proposicao e financiamento de
acdes, quanto para a correspondéncia de efetividade exigida na administracao publica no
manejo de tais problematicas. A acdo governamental estabelece parametros de atuacdo que
elegem e privilegiam certos recortes territoriais como parte preponderante do desenho de

intervencdo das politicas publicas.

Politica e territério, portanto, formam um par dialético indissocidvel e influenciam-
se mutuamente, de forma que a organizagdo do territério é resultante direta das
decisGes politicas, que, em geral, sdo delineadas segundo as estratégias de
reproducdo das relagdes sociais de producdo e a logica e interesses das classes
dominantes e hegemonicas (OLIVEIRA; SOARES, 2012, p. 6).
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Este cenario supOe que na perspectiva territorial a existéncia do dialogo entre os
atores e niveis de governo constitua uma interface de atuagao coadunada com a vivéncia da
populacdo, suas auséncias e potencialidades. Neste sentido, Lindo (2015) frisa o papel do
Estado enquanto promotor de uma rede de aten¢des que assegure a dignidade humana,
frente ao cendrio de violagdo constante das necessidades sociais basicas no modo de
producdo capitalista, expressado por meio da desigualdade socioespacial, e a politica social
deve ser o meio pelo qual o Estado assegure tais necessidades na producao do espaco. Logo,
o papel do Estado no ordenamento territorial e no planejamento das politicas publicas indica
gue os agentes publicos envolvidos nestes aspectos precisam trabalhar em uma perspectiva
articuladora de recursos e responsabilidades dos diferentes niveis governamentais (OLIVEIRA,
2014).

Silva (2013) faz uma analise de como a categoria territério foi apropriada pelo Estado
em diferentes espacos de intervencdao nas politicas publicas, dentro de um cenario de
profundas desigualdades sociais e federativas (p. 554). Um dos principais entraves foi como
se deu o processo de descentralizacdo a partir da década de 90, desconsiderando as
diferenciacoes e distintas caréncias das unidades federativas, o que reforcou o cenario de
desigualdades ja existentes, acirrada por uma falta de coordenacdo politica e federativa,
reforcando ao superposicao de arenas de negociacdo, coordenacdo e acdo das politicas, bem
como das desigualdades territoriais na provisdo dos servicos nos diversos entes federados
(SILVA, 2013, p. 555). Embora avancos sejam detectados, perdura uma dispersdo de iniciativas
das politicas publicas, prejudicando a integracdo entre elas no nivel territorial. Como uma
possibilidade de rompimento com este impasse, ha a necessidade de construgdo integrada
entre os entes federativos e agentes das politicas publicas na formulacdo e execugdo, com
respeito as a¢des descentralizadas nos territdrios.

Favareto e Lotta (2013) destacam que “a légica intersetorial pressupde a articulacdo
e juncao de diferentes agcdes com um foco especifico, seja um territério onde se quer atuar
seja um publico alvo bem definido ou um problema complexo que se deseje enfrentar” (p. 5).
Ainda segundo eles, a intersetorialidade serd definida da maneira como a organizacdo
horizontal de programas ou ac¢des permitam uma efetiva integracao entre eles. No pais, a
intersetorialidade tem graus e formas bastante distintas, desde incorporacdao nos processos
de formulacdo das politicas publicas, ou apenas no monitoramento de a¢des de um mesmo

tema, sem que haja uma concreta integracdo entre as politicas. Conforme defendido por
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Favareto e Lotta (2013), uma varidvel central da intersetorialidade e seus arranjos
institucionais sdao justamente as relagGes federativas e de como estas se relacionam no
processo de formulac¢do e execucdo da politica de assisténcia social. Este € um ponto bastante
delicado na politica de assisténcia social, em vista de que ha uma disparidade entre o processo
de formulacdo da politica e a sua execucado, realizada pelos municipios.

A partir da CF/88, com a orientagdo de descentralizagdo politico administrativa,
houve uma reconfiguracdo do papel do municipio enquanto érgdao executor de diversas
politicas, sobretudo as sociais, se constituindo como ente federado. O modelo brasileiro
implica uma reparticdo de responsabilidade entre os entes federados, ou seja, desenha um
quadro institucional em que se estabelece uma delimitagdo das competéncias da Unido,

estados e municipios.

Em Estados federativos, estados e municipios — porque dotados de autonomia
politica e fiscal — assumem fungGes de gestdo de politicas publicas ou por prépria
iniciativa, ou por adesdo a algum programa proposto por outro nivel mais
abrangente de governo, ou ainda por expressa imposi¢cdo constitucional. Assim, a
transferéncia de atribui¢cGes entre niveis de governo supde a adesdo do nivel de
governo que passara a desempenhar as fungdes que se pretende que sejam
transferidas. A recuperagao das bases federativas do Estado brasileiro tem impacto
sobre o processo de descentralizagdo das politicas sociais no pais pelo fato de que,
resguardados pelo principio da soberania, estados e/ou municipios assumem a
gestdo de politicas publicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando, portanto, ser
incentivados para tal (ARRETCHE, 1999, p.114).

A transferéncia de responsabilidades entre os entes federados demanda a adesdo do
nivel de governo que desempenhara as fung¢des que serdo transferidas. A partir da década de
1990 foram construidos mecanismos para que governos locais passem a aderir politicas
publicas desenvolvidas no ambito federal.

Ao partir das formulagGes de Marta Arretche (2012), Favareto e Lotta registram,
ademais, a limitacdo de autonomia dos governos locais nas tomadas de decisdo, a despeito
de sua autonomia politica. Mesmo com a afirmac¢do da gestdao compartilhada e do respeito
aos niveis de gestdo, a assisténcia social é baseada pelo controle excessivo do governo federal,
sobretudo atrelado ao repasse de recursos, o que cria, na verdade, uma pretensa
padronizacdo dos servicos, mas que se inviabiliza a limitacdo financeira e operacional dos
municipios brasileiros.

Junto aintersetorialidade e as relacdes federativas, Favareto e Lotta (2013) assinalam

a dimensdo territorial como aspecto a ser diretamente relacionado a gestdo e implementacdo
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de politicas publicas, ocasionando, em muitos casos, indicadores diferenciados das politicas
nacionais, o que sugere, segundo os autores, que os fatores locais condicionam o éxito dos
investimentos, assim como as limitadas capacidades institucionais de pequenos municipios e
a necessidade de mobilizagdo de diferentes forgas sociais em algumas politicas publicas.

A principal questao é que o “direito a ter direitos”, parafraseando Hannah Arendt, se
materializa ndo somente na formulagdo da politica publica, mas, principalmente, na forma
como ela se concretiza nos diferentes contextos e territérios na escala municipal. O poder
local, neste caso, operaria ndo somente como o executor da politica, mas como principal
agente na identificacdo dos conflitos, manifestacdes e potencialidades presentes no territério.
Ao invocar a categoria territdrio, a PNAS assume o ambito municipal como a unidade de
gestdo e execucdo da politica publica de assisténcia social, contemplando as possibilidades de
reconhecimento e identificacdo de demandas e peculiaridades presentes nesta esfera. No
entanto, observa-se um processo de centralizagdo normatizadora, que fere o préprio requisito
de valorizacdo da esfera local e da territorializacdo defendida pela PNAS, em que, apesar do
SUAS ser conceituado como descentralizado e participativo, estes termos reduzem a escala
local geralmente a uma fungdo de executora da politica, criando uma cisdo entre a formulacao
(policy-decision making) central e a sua execucdo local (policy making)'. Neste sentido,

recorre-se a Arretche (2012), que defende:

A distincdo analitica entre quem regula (policy decision-making) e quem executa
(policy-making) é essencial para examinar a propalada autonomia dos governos
subnacionais no Brasil. A interpretacdo de que estes sdo excessivamente autobnomos
estd baseada na indistingdo conceitual entre policy-making e policy decision-making.
Assume-se que 0s governos subnacionais tém autonomia sobre suas préprias
politicas porque sua execucdo foi descentralizada e porque governos subnacionais
tém uma participacdo importante na receita e nos gastos nacionais. A distin¢do
conceitual entre “quem delibera” e “quem executa” autoriza interpretacdo distinta
acerca dos mecanismos verticais de operacdo do Estado federativo brasileiro. A
regulacao federal afeta decisivamente o modo como as politicas descentralizadas
sdo executadas. As regras constitucionais, a autoridade dos ministérios federais para
regulamentar e supervisionar as politicas executadas, bem como o poder de gasto
da Unido, sdo fatores explicativos centrais da agenda dos governos subnacionais (p.
20).

A politica de assisténcia social no Brasil tem como um de seus objetivos previstos na
Lei 12.435/11: “para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social realiza-se de forma

integrada as politicas setoriais, garantindo minimos sociais e provimento de condi¢des para

1 Arretche traz a seguinte definigdo: quem regula (policy decision-making) e quem executa (policy-making)
(2012, p. 19).
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atender contingéncias sociais e promovendo a universalizagdo dos direitos sociais”. Um dos
questionamentos necessarios a serem realizados é justamente o fato de promocdo da
universalizacdo dos direitos sociais, quando nem mesmo a assisténcia social possui bases
materiais e histdricas para ampliacdo de seu proprio alcance.

A PNAS tem como uma de suas dire¢des a ampliacdo do acesso aos servicos
socioassistenciais e direitos sociais, sem, contudo, associar ao territério a desigualdade
espacial na distribuicdo dos bens publicos. Entende-se que esse fator causaria uma “implosao
das bases” (TELLES, 2010) da politica de assisténcia social. Isto porque, ao utilizar este termo,
Vera da Silva Telles estabelece a articulagdo com a nogdao de “exceg¢ao permanente”,
recorrendo a Francisco de Oliveira, quando a politica passa a administrar urgéncias, “que
derroga as regras dos direitos, implode os contratos, desestabiliza os acordos e, sobretudo,
desativa o espaco da politica” (TELLES, 2010, p. 152).

Neste caso, pode-se tracar um paralelo com o papel dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS). Inscritos na Protecdo Social Bdsica, estes equipamentos sdo a

principal referéncia territorial, visto que tém o papel de

[...] se articular com a rede de protecdo social local no que se refere aos direitos de
cidadania, mantendo ativo um servigo de vigilancia da exclusdo social na producéo,
sistematizacdo e divulgacdo de indicadores da area de abrangéncia do CRAS, em
conexdao com outros territérios. Realiza, ainda, sob orientacdo do gestor municipal
de Assisténcia Social, o mapeamento e a organizacao da rede socioassistencial de
protec¢do basica e promove a insergao das familias nos servigos de assisténcia social
local. Promove também o encaminhamento da populagdo local para as demais
politicas publicas e sociais, possibilitando o desenvolvimento de ag¢des intersetoriais
que visem a sustentabilidade, de forma a romper com o ciclo de reprodugdo
intergeracional do processo de exclusdo social, e evitar que estas familias e individuos
tenham seus direitos violados, recaindo em situagbes de vulnerabilidades e riscos
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2005, p. 35, grifo
nosso).

Foi avaliado que a PNAS atribui a unidade de referéncia mais capilarizada nos
diferentes municipios uma responsabilidade de encaminhamento a politicas sociais sem
dimensionar, necessariamente, o fato de que bens de consumo coletivo sdao desigualmente
distribuidos, e observa-se que ndo é estabelecida a vinculacdo a uma acessibilidade aos bens
e servicos. A PNAS associa os encaminhamentos para as politicas sociais a possibilidade de
rompimento com o ciclo de exclusado social, de vulnerabilidade social e violacdes de direitos.

Essa é uma missdo que, no sentido de gerar acesso aos bens de consumo coletivo de modo
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ampliado, estd em reverso, pois, mediante o desmonte de direitos no contexto atual de
desenvolvimento do sistema capitalista e do neoliberalismo, hd uma destituicio das
prerrogativas de cidadania embutidas em tal acessibilidade.

Como descrito até aqui, diversos sdao os percalgos na constituicdo histdrica dos
direitos sociais no Pais, e uma parcela majoritaria da populacdo teve acesso apenas periférico
ou insuficiente aos direitos sociais, que, quando materializados por meio das politicas sociais,
nunca deixaram de enfrentar situa¢des de desmantelamento e desqualificacdo, construindo
um quadro de aumento da demanda por servicos na assisténcia social, ao passo que ela
mesma sofre 0 mesmo desmantelamento das demais politicas.

Um ponto crucial a que se refere aqui é a necessidade de incorporar a categoria
territério, no planejamento e operacionalizacdo das politicas, a dimensdo da desigualdade
territorial, que modifica e agrava sobremaneira o cendrio de possibilidade de acesso da
populacdo aos bens e servigos publicos. Neste sentido, Milton Santos agrega em sua analise a
gestdo ao componente territorial, o que asseguraria a “distribuicdo geral dos bens e servicos
publicos” (SANTOS, 2014, p. 18) e a instrumentacao do territério, o que atribuiria a todos os
seus habitantes os bens e servicos indispensaveis, de modo a garantir a efetividade
redistributiva da politica publica e, portanto, da justica social. Em “O Espac¢o do Cidaddo”
(2014), Santos encadeia a correlagdo entre os bens sociais e o acesso no territério, delimitando
o que ele define como “geografizacdo da cidadania” (p. 150), associada aos direitos

territoriais:

[...] mais do que um direito a cidade, o que estd em jogo é o direito a obter da
sociedade aqueles bens e servigos minimos, sem os quais a existéncia nao é digna.
Esses bens e servigos constituem um encargo da sociedade, por meio das instancias
do governo, e sao devidos a todos. Sem isso, ndo se dird que existe o cidaddo
(SANTOS, 2014, p. 158).

O Estado tem um papel fundamental nesta desigualdade, ja que, de forma geral,
apoia por meio da politica econbmica e fiscal os grandes monopdlios e corporacdes “em
detrimento da populacgdo, particularmente das camadas mais desfavorecidas” (SANTOS, 2008,
p. 161).

Lojkine (1981), em sua obra “O Estado capitalista e a questdo urbana”, discorre sobre
a distribuicdo social e espacial desigual dos meios de consumo coletivos (p. 143). O autor
estabelece a relacdo entre o valor de uso e do valor de troca dos equipamentos coletivos,

sendo estes necessarios para a reproducdo e ampliacdo da forca de trabalho, enquanto uma
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reprodugao socializada, mas que acabam por ser comprimidas e definidas enquanto despesas
supérfluas. Neste sentido, Kowarick (2009) destaca o Estado como um “agente ecuménico”,
cujas acoes ao mesmo tempo favorecem a acumulacdo do capital e ndo excluem totalmente
as classes trabalhadoras, visto que o acesso aos bens de consumo coletivo permitem a
reproducdo da forca de trabalho para o capital, ainda que esse acesso seja “precario e
residual” (p. 63).

Pelas andlises referentes a categoria de territdério usado de Milton Santos e a sua
associacao com a distribuicdo territorial de bens e servigos publicos e, consequentemente, de
justica social, pode-se pressupor que as politicas sociais deveriam cumprir seu papel
redistributivo em relacdo a localizagdo de seus equipamentos publicos e a possibilidade de
acesso da populacdo. No Brasil hd uma tensdo entre a universalizacdo e focalizacdo de
politicas sociais, o que se reflete estruturalmente na distribuicdo dos servicos pelo territdrio.
Apesar da expansdo de servigos sociais publicos, principalmente a partir dos anos 2000, ainda
hd um mapa de exclusdo desenhado nas principais cidades brasileiras, agravados pela
impossibilidade de acesso em decorréncia de diversos fatores, principalmente relacionados a
falta de infraestrutura, escassez de recursos financeiros e deficiéncias cronicas no sistema
vidrio, e até mesmo a violéncia, o que afeta diretamente a populacdo que vive nas periferias
ou nas zonas mais remotas. Portanto, apesar da previsdo de direitos contidas na CF/88, estes
nao se traduziram em direitos basicos acessados pela popula¢cdao em geral. Conforme ressalta

Milton Santos (2014),

[...] o componente territorial supde, de um lado, uma instrumentagéo do territdrio
capaz de atribuir a todos os habitantes aqueles bens e servicos indispensdveis, ndo
importa onde esteja a pessoa; e, de outro lado, uma adequada gestdo do territério,
pela qual a distribuicdo geral dos bens e servigos publicos seja assegurada. Nessas
condigGes, deve-se falar de um modelo civico-territorial, a organizagdo e a gestdao do
espaco sendo instrumentais a uma politica efetivamente redistributiva, isto é,
tendente a atribuicdo de justica social para a totalidade da populagdo, ndo importa
onde esteja cada individuo. (...) E no territério, tal como ele atualmente é, que a
cidadania se da tal qual ela é hoje, isto é, incompleta. Mudangas no uso e na gestdo
do territdrio se impdem, se queremos criar um novo tipo de cidadania, uma cidadania
que se nos ofereca como respeito a cultura e como busca da liberdade. (SANTOS,
2014, p. 18, grifo nosso).

A concepcao de acesso aos direitos restrita e excludente e a no¢do de distribuicao
territorial de bens e servicos, que no Brasil ainda demonstra ser desigual, conforme expoe

Milton Santos, coloca em cheque a no¢do de universalidade de direitos e também um dos
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objetivos da politica de assisténcia social, que é o enfrentamento da pobreza, por meio do
“provimento de condi¢Ges para atender contingéncias sociais e promovendo a universalizagao
dos direitos sociais” (Lei 12.435/11). Desta maneira, um dos pilares de sustentacdo da PNAS e
do SUAS, que é a categoria territério, traz indagag¢des além do seu uso, como defendido na
politica, mas de como historicamente os territorios e o acesso nas diferentes regides e cidades
brasileiras foram configurados, espelhando as situagGes de restricdao ou negacao de direitos a

gue sao submetidas parcelas da populacao.

Consideracgoes finais

Na PNAS ndo houve uma associagdo entre o acesso aos bens e servigcos publicos e a
concretizacdo dos direitos sociais, ainda que a promocao da universalizacdo de tais direitos
esteja preconizada na politica.

No Brasil, o acesso aos direitos sociais e aos bens e servicos publicos deles
decorrentes se deu de forma desigual. No cenario de produc¢do de uma massa de excluidos do
mercado de trabalho, a informalidade virou regra, e as politicas sociais ndo deram conta dos
aspectos contraditdrios da relagdo entre acumulagdo e trabalho. De certa forma, as politicas
sociais, de acordo com Kowarick (1991) reforcaram o cendrio de precariedade das condi¢des
de vida da populagdo, por meio da crescente desresponsabilizacdo do Estado no provimento
de bens de servico coletivo, aprofundando a desigualdade de acesso em todo o Pais.

O panorama de extrema desigualdade territorial e de condi¢des de espoliacdo urbana
e descritos por Milton Santos e Lucio Kowarick sao parte constitutiva dos territérios, mas na
politica publica de assisténcia social permanecem recorrentes a conotagdo do recorte
geografico e administrativo, que, apesar do apelo do territério usado e de suas relagdes,
contradigOes, praticas e vinculos. Avalia-se que a gestdo da politica de assisténcia social ndo
logrou incorpora-lo enquanto categoria central em seu planejamento, implementacao e
execucdo, isto no que se refere tanto a insuficiéncia ou auséncia de recursos materiais e
humanos, quanto a discrepancia entre a formulacdo da politica em nivel federal - que
centralizou historicamente os parametros de atuacdo — e o nivel municipal, que o implementa
e executa, mas esta atrelado a um conjunto de condi¢Bes técnicas e financeiras do nivel
federal.

Os aspectos até aqui apontados demonstram um duplo descolamento conceitual

entre a formulacdo e a execug¢ao da PNAS: por um lado, a desconexao do acesso aos bens e
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servicos publicos como parte integrante da politica, sem considerar as desigualdades
territoriais como fator de exclusao social; por outro lado, a concepgao da politica valorizando
o territério e o protagonismo do municipio, com tOnica nas a¢des descentralizadas, em
contraposicao a um forte aparto normativo centralizado operado pelo governo central.

A dimens3do territorial sé tera sua concretude enquanto meio garantidor e
redistributivo da politica publica quando o arranjo territorial efetivamente permita a
acessibilidade aos bens e servicos a todos individuos, e, desta forma, possibilitando a
materializacdo da cidadania. Apesar da afirmag¢do normativa de igualdade de acesso, a
desigualdade estrutural na distribuicdo territorial dos bens e servicos publicos, ou a
“geografizacdo da cidadania” para Milton Santos (2014), acirra a inequidade social e

territorial.
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