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RESUMO

COSENZA, Rodrigo Wrencher. Programa Operacdo Trabalho em Teresopolis:
elementos para a analise de sua longevidade. 2024. 100f. Dissertacdo (Mestrado em
Politicas Publicas e Formagdo Humana) — Centro de Educacdo e Humanidades,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

A presente pesquisa tem como objeto a longevidade do Programa Operacao Trabalho,
um programa social do municipio de Teresopolis voltado para a geragdo de emprego,
renda e inser¢cao no mercado de trabalho. O objetivo central da pesquisa é realizar um
levantamento de elementos tedricos sobre as politicas sociais que possam explicar a
longevidade do programa, algo incomum quando comparado a programas similares.
Também sdo analisados aspectos que ajudam a identificar a funcionalidade do
programa para o executivo municipal. A pesquisa contribui para uma problematizacao
do programa, considerando as influéncias do gerencialismo e as diretrizes
estabelecidas pela Reforma Administrativa de 1995 e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. O estudo é baseado em leituras sobre neoliberalismo, conforme David Harvey
(2011, 2014, 2014b), e sobre gerencialismo, segundo Karla Valle e Luzia Leite Janete
(2018), e J. Newman e J. Clark (2012). Além disso, aborda os conceitos de trabalho e
precarizacdo do trabalho a partir das obras de Graca Druck (2011, 2012, 2018), e a
definicdo de avaliacdo de politicas segundo Ivanete Boschetti (2009). No que diz
respeito ao desenvolvimento historico da politica de assisténcia social, o diadlogo se
baseou nos trabalhos de Luciana Jaccoud e Renata Mirandola Bichir (2017), Geraldo
Di Giovanni e Maria Carmelita Yazbek, Maria Ozarina Silva (2014), e Mosicléia Silva
(2015, 2018). Para isso, a dissertacao foi estruturada em trés capitulos. O primeiro
capitulo aborda a Reforma Gerencial durante o governo FHC e seu impacto na politica
de assisténcia social. O segundo capitulo discute a politica de assisténcia social em
Teresdpolis e apresenta o Programa Operacao Trabalho. No terceiro capitulo, realiza-
se uma analise do Programa Operacao Trabalho, trazendo elementos para apontar
possiveis motivos para sua longevidade.

Palavas-chave: TeresoOpolis, Reforma Gerencial, Programa Operacédo Trabalho,
Assisténcia Social.



ABSTRACT

COSENZA, Rodrigo Wrencher. Work Operation Program in Teresopolis: elements for
analyzing its longevity. 2024. 100f. Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas e
Formacédo Humana) — Centro de Educacdo e Humanidades, Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

This research focuses on the longevity of the Programa Operacao Trabalho, a social
program in the municipality of Teresopolis aimed at generating employment, income,
and integration into the labor market. The central objective of the study is to conduct a
survey of theoretical elements on social policies that can explain the program's
longevity, which is uncommon compared to similar programs. Aspects that help identify
the program's functionality for the municipal executive are also analyzed. The research
contributes to a critical examination of the program, considering the influences of
managerialism and the guidelines established by the Administrative Reform of 1995
and the Lei de Responsabilidade Fiscal. The study is based on readings about
neoliberalism by David Harvey (2011, 2014, 2014b), and about managerialism by Karla
Valle and Luzia Leite Janete (2018), and J. Newman and J. Clark (2012). It also
addresses concepts of work and labor precarization based on the works of Graca
Druck (2011, 2012, 2018), and the definition of policy evaluation according to Ivanete
Boschetti (2009). Regarding the historical development of social assistance policy, the
dialogue is based on the works of Luciana Jaccoud and Renata Mirandola Bichir
(2017), Geraldo Di Giovanni and Maria Carmelita Yazbek, Maria Ozarina Silva (2014),
and Mosicléia Silva (2015, 2018). For this purpose, the dissertation is structured into
three chapters. The first chapter addresses the Managerial Reform during the FHC
government and its impact on social assistance policy. The second chapter discusses
the social assistance policy in Teresépolis and presents the Programa Operacéo
Trabalho. In the third chapter, an analysis of the Programa Operacédo Trabalho is
conducted, providing elements to suggest possible reasons for its longevity.

Keywords: Teresoépolis, Management Reform, Programa Operacao Trabalho, Social
Assistance.
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INTRODUCAO

A pesquisa aqui apresentada consiste na analise politica do Programa
Operacdo Trabalho (POT), elaborado e implementado em Teresopolis, municipio
localizado na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro, com o intuito de incluir
pessoas em situacdo de vulnerabilidade social em postos de trabalho na esfera
municipal e através da formacdo para o trabalho. Este programa tornou-se parte
estruturante das acbes da prefeitura de Teresopolis no enfrentamento do
desemprego. Um importante instrumento que tornou a Prefeitura num importante
empregador do municipio. Porém ofertando um tipo de emprego que carece de um
conjunto de direitos trabalhistas.

No ano de 2019, no Curso de Especializacdo em Desenvolvimento Territorial,
ofertado pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), ao elaborar o
trabalho de conclusdo do curso o caminho de pesquisa ja indicava uma vinculagéo
direta entre o Programa e as demandas que o municipio precisava enfrentar em
termos de melhoria da qualidade do servi¢o publico oferecido.

A partir de entdo, comeca a indagacao sobre como uma cidade que tanto
indicava a necessidade de melhorias em tais servicos ndo realizava concursos
publicos ou, mesmo, oferecia contratos mais qualificados a fim de entender o
funcionamento béasico de determinadas politicas sociais e, na direcdo oposta,
mantinha e ampliava cada vez mais um programa que vigorava no municipio fazia dez
anos e que cresceu em meio ao caos politico que Teresoépolis vivenciava desde janeiro
de 2011, em funcéo da catastrofe das chuvas e da instabilidade politica causada pela
destituicdo do entdo prefeito Jorge Mario, acusado de corrupc¢do, e nenhum dos
prefeitos subsequentes ter terminado o mandato até Vinicius Claussen ter assumido
a cadeira ao vencer a eleicdo extemporanea ocorrida em 2018. De 2011 a 2018, a
cidade teve 7 prefeitos.

O trabalho final realizado para o curso de especializacéo teve o intuito de
problematizar a importancia da realizacdo regular de avaliagbes de programas e
politicas publicas para aferir se a sua manutengado é necessaria ou ndo, assim como
identificar possiveis mudancas necessarias na execucdo dos programas e das

politicas sociais. Foi feita a analise do Programa Operacéo Trabalho identificando as



suas principais caracteristicas e indicando a extrema necessidade dele passar por um
processo avaliativo.

O trabalho de conclusdo do Curso de Especializagdo consistiu em descrever
as intencdes do programa em seu projeto inicial a partir da lei que o estabeleceu e a
série de denuncias e problemas que eram apresentadas publicamente, utilizando as
matérias de jornal como principal fonte documental.

A escolha pela andlise do Programa Operacdo Trabalho decorreu tanto da
identificacdo da auséncia de sistematica de procedimentos regulatorios e
organizativos, quanto a auséncia de critérios precisos de definicdo dos beneficiarios
como da conducgéao do que deveria ser o programa. O objetivo da pesquisa foi o de
indicar o conjunto de problemas verificados na execugcao do programa, em especial
os de sua vinculagdo com a dinamica das disputas politicas no municipio. O caminho
de exposicao do trabalho final foi o de apresentar o programa, as duvidas e acusacfes
que ele sofria e indicar a necessidade de uma avaliacdo e o porqué de tal
necessidade.

O trabalho realizado na especializagdo provocou uma inquietude que exigiria
avancar para uma pesquisa mais abrangente. Deste modo, a vontade de iniciar um
mestrado vinculou-se a necessidade de aprofundamento em relacdo ao Programa
Operacao Trabalho.

Quando ja realizando o mestrado em Politicas Publicas e Formagdo Humana
na Universidade do Estado do Rio de Janeiro, tanto no processo inicial da pesquisa,
guanto nas reunides e tarefas de orientacdo, a forma de abordar o tema foi se
alterando e criando duvidas se o objeto desta pesquisa permaneceria 0 mesmo. Essas
davidas se relacionavam com o impacto das leituras propostas, sobretudo as
sugeridas na orientacdo, em especial aguelas vinculadas a Politica da Assisténcia
Social, ao inicio das politicas sociais e as leituras que tratavam sobre o neoliberalismo
e 0 gerencialismo no Brasil.

A leitura do texto de Ivanete Boschetti (2009), intitulado “Avaliacéo de politicas,
programas e projetos sociais” enfatizando a importancia da avaliagdo politica das
politicas sociais deu inicio a minha reflexdo sobre o que seria meu real interesse e
objeto de pesquisa. Assim como, mais precisamente, sobre a forma de abordar o
problema, buscando pensar politicamente como séo feitas as escolhas para a criacédo

e proposicéo das formas de execucao de programas e politicas publicas.
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Ao longo do processo de repensar problema e objeto, as davidas surgiam assim
como a constante mudanca do que seria o real objeto da pesquisa. O que favoreceu
uma espécie de ida e volta sobre o Programa Operacédo Trabalho a ponto de comecar
a identificar suas particularidades frente a outros programas de emprego e renda e
sua relacdo com a contrarreforma gerencial e a precarizacdo do trabalho no setor
publico.

Foi um processo dolorido e de muitas duvidas sobre a perspectiva de
abordagem do Programa. A participacdo no grupo de orientagédo coordenado pelo
Professor Ney Luiz Teixeira de Almeida foi muito importante para a delimitacdo do
objeto: a relacdo entre os determinantes da longevidade do Programa Operacao
Trabalho e as respostas efetivamente produzidas sobre uma realidade municipal
profundamente marcada pelo desemprego e pela caréncia pessoal na conducao das
politicas sociais.

Definido o nivel de reflexdo, a pesquisa se realizou, teoricamente, de forma
mais préxima do que era apontado por Boschetti, que entende as "[...] politicas sociais
como resultado das histéricas e contraditorias relacdes entre Estado e sociedade, em
diferentes contextos historicos." (Boschetti, 2009. p. 05). Perspectiva que supera a
nocdo de modelos que se debrucam central e, por vezes, exclusivamente sobre as
relacBes de custo-beneficio ou sobre as nocdes de eficiéncia e eficacia. Ainda que
essas énfases tenham sua importancia, desde que néo isoladas da historicidade das
politicas sociais como processos dinamicos, procurei situar a analise "[...] na
compreensao do significado do papel do Estado e das classes sociais na construcao
dos direitos e da democracia." (Boschetti, 2009. p. 05). A investiga¢ao se apoia huma
abordagem que destaca dialeticamente as multiplas causalidades, histéricas, sociais
e econdmicas, assim como os determinantes conjunturais e estruturais, apreendendo
o objeto numa perspectiva de totalidade. O estudo sobre o Programa Operacéo
Trabalho em Tereso6polis foi realizado compreendendo-o em sua dinAmica com a
dindmica das politicas sociais e do trabalho no municipio a partir das tendéncias
provocadas pela contrarreforma gerencial os processos de precarizagéo do trabalho.

Buscar os motivos para que um programa de emprego e renda, integralmente
realizado pelo municipio - visto ser financiado por recurso proprio sem participacao de
governos estadual ou federal em seu custeio - esteja durando tanto tempo € o que

sustenta a indagacéo central dessa pesquisa.
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Tanto as disputas politicas locais, como também as pelo fundo publico passam
a ter no Programa Operacao Trabalho uma mediacdo fundamental, visto constituir-se
como um instrumento de oferta de emprego sem realizacdo de concurso ou mesmo
de contratacdo simplificada. Além do fato de mascarar a demanda por profissionais,
posto que ao final o servigo € realizado. Sem contar também como forma de ganhar
apoio politico na camara dos vereadores frente a possibilidade deles também
participarem da distribuicdo de vagas de emprego através do programa.

A presente pesquisa levou em conta que a despeito das alternancias politicas
e dinamicas partidarias no municipio de Teresopolis o0 POT se manteve como um
programa vinculado a implementacdo da Politica da Assisténcia Social, revelando
uma tendéncia de permanéncia e longevidade incomum aos processos que
caracterizam esta politica em pequenos e médios municipios.

Ao realizar a analise dos determinantes que fazem com que o Programa
Operacao Trabalho, em Teresopolis, perdure por mais de dez anos, levou-se em conta
a mudanca na responsabilidade imputada aos municipios apds a redemocratizacéo e
a Constituicdo de 1988, como também a mudanca gerencial no Brasil sob as
determinacdes neoliberais a partir dos anos de 1990, mas principalmente na primeira
década do século XXI.

Outro elemento importante presente na andlise € o processo de organizagao e
profissionalizacado previsto no ambito da politica de assisténcia social e que na
trajetéria do POT expressa um nitido deslocamento na implementacdo de acdes
voltadas para alcancar os mais desvalidos para incluir novo sujeitos: assistentes
sociais e outros profissionais, envolvidos nas a¢des do Estado de operacionalizacdo
das politicas sociais municipais.

Por fim, a andlise de politicas publicas pensadas e realizadas em municipios
meédios e pequenos permite identificar problemas e apresentar caminhos, ndo s6 em
relacdo ao objeto diretamente pesquisado, mas em como as disputas locais
influenciam os programas, a falta de memoaria administrativa dificultando consultas e
avaliacoes, formacao dos profissionais que concretizam as politicas.

Dado o destaque que 0s municipios passam a ter, a partir da constituicdo de
1988, para serem realizadores de politicas publicas com diferentes cortes setoriais.
Entender as disputas locais e suas dinamicas, como a utilizagdo da maquina publica;

identificar como se da a disputa pelo fundo publico no municipio; a dificuldades em
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formar um corpo especializado de servidores via concurso publico; e a falta de
arquivos municipais, de processos de digitalizacdo de documentos. Esse conjunto de
condicdes serve de terreno para investigar como uma politica € pensada, realizada e
guais seus rebatimentos no local onde se realiza.

Essas sdo dimensbes sobre a realizacdo de politicas que a pesquisa pode
trazer, além evidente, de pensar sobre os rebatimentos que o Programa Operacao
Trabalho provoca na dindmica politica e social teresopolitana.

Um ponto que tomou corpo nesse processo de analisar as condi¢cdes de
acesso, financiamento e longevidade do programa foi perceber a auséncia de uma
memoria administrativa, assim como do registro dos procedimentos de analise e
avaliacdo sobre os problemas, ou as bases empiricas a partir das quais eram
propostas e conduzidas as politicas publicas em Teresopolis. Auséncia que s6
acentuou minha preocupacao teodrica e politica com o tema da avaliacdo. A falta de
dados referentes ao periodo de pouco mais de dez anos, a auséncia de um sistema
minimo de producdo e registro de informacfes demonstra uma despreocupa¢do com
dados e conteudos que deveriam estar arquivados preservando a memoria
administrativa do municipio.

Sobre as condi¢cdes de trabalho dos que aderem ao programa, conforme
regulamentado pela Lei Municipal n°® 2.845/2009, de 26 de novembro de 2009, é
preciso destacar que se trata de uma relacdo contratual extremamente precarizada,
regida por um Termo de Compromisso e Responsabilidade firmado entre o
beneficiario e a entidade contratante, ou seja, entre o cidaddo e a prefeitura. Termo a
partir do qual é possivel perceber as fragilidades trabalhistas as quais o beneficiario
do Programa Operacdo trabalho estard submetido contratualmente. Estas condi¢cdes
“contratuais” de trabalho evidenciam claramente a expanséo para a esfera municipal
do processo de precarizacao das relacdes de trabalho nos termo abordados por Graca
Druck.

Trata-se de uma estratégia patronal, em geral apoiada pelo Estado e
seus governos, que tem sido implementada em todo o mundo, cujos
resultados préticos se diferenciam muito mais por conta da historia
passada de cada pais, refletindo os niveis de democracia e de
conquistas dos trabalhadores, do que da histéria presente, cujos
tragos principais os aproximam e os tornam semelhantes, pois a
precarizacdo social do trabalho se impde como regra e como
estratégia de dominacdo assumindo um carater cada vez mais
internacionalizado (2023, p. 44)
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Entendemos o POT, como é conhecido o programa, como circunscrito a uma
politica social, a de assisténcia social, dirigido para a oferta simultanea de formacéo
profissional e acesso a renda através de “emprego” tanto ofertado pelo poder
municipal como realizado em sua estrutura administrativa. Sendo assim, o que se
deduz é que os problemas detectados no municipio e que justificaram a intervencao
da Prefeitura a partir do programa foram os de formacéo profissional qualificada e a
geracdo de emprego formal.

A contratacdo de pessoal para trabalhar em areas do setor puablico municipal e
realizar cursos de formacdo na area em que foram alocados n&o constituia uma
preocupacao inicial do POT, mas acabou se tornando o seu foco prioritario ao longo
dos anos.

A conducéo desta pesquisa, conforme referido, tem nas mudancas no mundo
do trabalho uma perspectiva analitica central. Mas que ndo se dissocia - ao contrario,
se articula historica e teoricamente - do trabalho que se realiza na esfera estatal. Para
tanto, vale ressaltar que com a Constituicdo de 1988, um conjunto de possibilidades
de formulacéo e execucado de politicas publicas surge apontando para a esfera local
como uma forma muito mais democrética, pois permite maior integracdo entre os
municipios e a esfera federal tornando o territério um componente primordial para a
sua execucdo e gestao, incluindo-o na elaboracdo e dando a possibilidade dos
cidaddos participarem das definicbes de quais seriam as melhores e mais eficazes
acOes. Uma série de recursos democraticos de consulta popular como referendos,
plebiscitos, conselhos gestores e audiéncias exemplificam o rumo dado pela
Constituicdo Cidadda no sentido de descentralizar decisbes e buscar mais
horizontalidade no trato da coisa publica.

Essa mudanca ndo se mostrou um processo simples, visto que representa uma
forma de governanca e tomada de decisbes em contraposicdo direta com uma
tentativa de gestdo metropolitana herdada do passado ditatorial, no qual a gestao era
fortemente centralizada e carregada de autoritarismo. Como bem indica Celina

Souza:

“As mudancas promovidas pela constituicado de 1988 em relagao aos
municipios, associadas as demandas por formas de gestdo mais
democraticas, pluralistas e participativas implicam uma gestédo
diferente da que foi implantada no passado” (2003, p.155)
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A constituicdo de 1988 ao mesmo tempo em que abre a possibilidade de os
municipios terem um papel mais importante no processo de consolidacao e ampliacao
da democracia, a permanéncia dos tragcos de uma cultura que enfatiza a gestao
centralizada, traz para o cotidiano da politica um cenario de disputas de poder que
implica novas arenas de negociacao e resolucao de conflitos. A permanéncia de um
passado autoritario e um projeto de futuro que aponta voz e participacéo efetiva a um
conjunto enorme de pessoas nos municipios ndo se afastam da prevaléncia de uma
cultura politica que combina o arcaico e o moderno ndo como elementos
contraditorios, mas como tracos de uma modernizacéo que se nutre do atraso. E a
partir desta cultura politica que também as mudancas referentes a politica de
assisténcia social estdo colocadas e precisames ser compreendidas na analise do
POT, ou seja, como parte de um processo contraditério em que se observa um
processo de profissionalizacéo da politica de assisténcia social em contraposicdo ao

paralelismo de acdes no campo da gestédo publica e das praticas assistenciais.

“[...] @ maior parte dos estudos concentra-se na dimens&o do Estado Nagéo,
especialmente na esfera federal, relegando a um carater meramente
consequente a situacdo vivenciada pelos municipios.” (Schommer, Rotta e
Scherer, 2017, p. 81)

Ao perceber o municipio como um campo de disputas politicas podemos notar
como se da a execuc¢ao e a apropriacao de certos programas e politicas publicas, mais
especificamente as politicas e programas da assisténcia social, que tem nas gestbes
municipais a figura de seu executor direto. Considerar 0 municipio como campo de
disputa nédo significa desconsiderar as fungées dos demais entes governamentais,
mas apreender que a esfera local também envolve correlagdes de forcas que se
articulam aos campos de disputas das esferas estadual e federal, mas com nuances
préprias, seja no campo da cultura politica, seja no da gestao publica.

A politica de assisténcia social foi alcada a condicdo de politica publica
integrante da seguridade social com a Constituichio de 1988, no entanto sua
formatacdo institucional dependeu dos desdobramentos da Lei Organica da
Assisténcia Social, Lei n°® 8.742 aprovada em 7 de dezembro de 1993 e das

Resolugbes n° 145 de 15 de outubro de 2004 do Conselho Nacional de Assisténcia
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Social que criou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e 130 de 15 de julho
de 2005 que aprovou a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB/SUAS)
para a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Como politica publica descentralizada, a politica de assisténcia social enfrenta
enormes desafios que confrontam uma racionalidade que emana do reconhecimento
de uma série de programas e servicos como direitos de cidadania com uma heranca
clientelista, paternalista e centrada na logica do favor. A tendéncia em tratar os
problemas da pobreza e da desigualdade com enfoque nas incapacidades individuais
e familiares fortalecia o poder de uma classe dominante local que assegurava seu
poder, ndo somente na forca e no dominio econémico, mas também no favor, como
apontam Couto, Raichelis, Silva e Yazbek, em relacéo a trajetoria historica da politica
de Assisténcia Social:

“Apoiada por décadas na matriz do favor, do clientelismo, do
apadrinhamento e do mando, que configurou o padrdo arcaico
de relag¢des, enraizado na cultura politica brasileira, esta area de
intervencao do Estado caracterizou-se historicamente como nao
politica, renegada como secundéria e marginal no conjunto das
politicas publicas” (Couto; Raichelis; Silva; Yazbek. 2017, p. 62).

A relevancia desse estudo sobre a realidade municipal - que toma a politica de
assisténcia social como campo de interesse tedrico -, se justifica primeiramente
porque permite problematizar como que determinadas praticas histéricas clientelistas
gue ainda incidem sobre a gestdo local de uma politica publica descentralizada
convivem e se articulam as racionalidades gerencialistas que hoje marcam a gestao
do Estado.

A pesquisa ainda adquire relevancia politica e teérica tendo em vista que
examina um programa cujas determinacdes politicas e econbmicas tém I|he
assegurado uma longevidade que atravessou diferentes gestdes no ambito da Politica
de Assisténcia Social no municipio de Teresopolis nesses dez anos. Portanto, 0
Programa Operagéo Trabalho e sua longevidade constituem o foco desta pesquisa. E
para a compreensao do nosso objeto de estudo, buscamos identificar as principais
determinacdes politicas e econdmicas que justificariam essa longevidade. As
determinacdes politicas foram apreendidas considerando as bases hegemonicas do
gerencialismo na gestdo do Estado tanto na esfera federal, estadual e municipal,

combinada tanto com a manutencdo de praticas clientelistas no ambito da
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administracdo publica como em relacdo a tendéncia de desenvolvimento de acdes
paralelas em relacdo a politica de assisténcia social.

Enquanto a apreenséo das determinagdes econdmicas da longevidade do
programa se deu a partir de sua tortuosa relacdo com as politicas publicas municipais
e as respostas que de fato conseguiu produzir, no plano local, ao problema do
desemprego, ainda que nos marcos da precarizacéo do trabalho.

Destaca-se, nessa dire¢cdo, que a presente pesquisa teve como objetivo geral
“analisar as principais determinacdes econémicas e politicas da longevidade do POT
como programa municipal”. Para tanto definimos como objetivos especificos:

- Analisar a particularidade do POT como programa municipal frente as
tendéncias historicas e contemporaneas da politica de assisténcia social no Brasil

- Resgatar os principais marcos histoérico, politico e administrativo do municipio
de Teresépolis de 2010 a 2020 em sua relacdo com o conjunto de reformas
administrativas e gerenciais ocorridas nas duas primeiras décadas do século XXI, no
Brasil sob 0 avanc¢o do neoliberalismo.

- Identificar a relagdo entre as mudancas e adaptacdes dos objetivos do
programa durante 0os anos de sua existéncia e a dinamica das politicas publicas
municipais.

A hipo6tese que orientou a investigacdo foi a de que a longevidade do POT
apesar de destoar das tendéncias das politicas publicas na esfera municipal,
marcadas pela descontinuidade, e reforcar o paralelismo de acdes em relagdo a
politica de assisténcia social, produziu efeitos na esfera local em relagéo ao problema
do desemprego em sintonia com 0s processos de precarizacao do trabalho que na
esfera estatal se articulam a adocdo do modelo gerencial.

Na intencdo de dar substancia a uma pesquisa sobre politicas publicas e a
dindmica de sua realizacdo na esfera municipal, foi preciso inicialmente mapear o
conjunto de reflexdes feitas a partir do tema. E importante definir que esse
mapeamento ndo indica um apanhado infindo de tudo ja produzido sobre o tema, mas
passa sim por trazer para a pesquisa uma conceituacdo definida cientificamente e
politicamente, e que também expressa uma perspectiva de mundo.

Na condi¢cdo de pensar uma base conceitual para compreender de maneira
mais coerente o campo das politicas sociais e, mais precisamente os programas de

emprego e renda, optou-se por reconhece-lo como um campo de disputas de projetos
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e concepcdes, assim como marcado por contradicdes que derivam da forma politica

gue assume o Estado na sociedade de classes.

“‘Deste modo, este Estado apresenta-se como a unidade propriamente
politica de uma luta econdmica, a qual manifesta, na sua natureza,
esse isolamento. Apresentando-se como representativo do
<<interesse geral>> de interesses econdmicos concorrenciais e
divergentes que ocultam aos agentes - tal como eles s&o vividos — o
seu carater de classe. (Poulantzas, 1971. P. 145)

As politicas sociais demandam a mobilizacdo de um aparato publico e privado
na prestacdo de uma série de programas, projetos e servi¢cos sociais, em especial no
campo da politica da assisténcia social. Considerando a trajetéria historica da politica
de assisténcia social € impossivel deixar de destacar a centralidade que a aprovacéo
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social da “Tipificagdo Nacional dos Servigo
Socioassistenciais”, atraves da Resolugdo 109 de 11 de novembro de 2009, teve para
dar organicidade e visibilidade ao conjunto de servigos que caracterizam efetivamente
as acoes desta politica.

Contudo, politicas publicas demandam recursos oriundos do Estado, ou seja,
recursos publicos. Esse fundo sofre disputa, tanto internamente no Estado, mas muito
fortemente entre grupos privados. A disputa e 0 manejo do fundo publico necessitam
de uma observacao e andlise acuradas, tanto para entender a natureza do que esta
sendo financiado, como para entender os desdobramentos que determinados servi¢os
e programas publicos estdo promovendo. Além disso, entender a disputa e 0 manejo
do fundo publico permite entender como esta se dando a relacédo entre publico e
privado e como as politicas financiadas dialogam com os diferentes interesses em
jogo.

Sobre as questdes relacionadas ao fundo publico € de significativa importancia
a reflexdo de Francisco de Oliveira (2003), que argumenta ser uma caracteristica do
proprio Estado usar o fundo publico para atender a légica capitalista. Nao ha
especificidade se o autor esta tratando de recursos da Unido, dos Estados ou dos
Municipios, mas cabe entender esse mesmo modus operandi em cada uma dessas
formas de organizacéo do Estado.

Ainda acerca do fundo publico, vale trazer também as contribuicdes de Elaine
Behring e lvanete Boschetti (2006), por direcionarem a reflexdo para a disputa do

fundo publico na politica de assisténcia social, compreendendo essa disputa como
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desdobramento do processo de profissionalizacdo da assisténcia social a partir da
redemocratizacdo, da Constituicdo de 1988 e da consolidacdo do Sistema da
Assisténcia Social (SUAS). Podemos ver que a disputa do fundo publico se relaciona
com a disputa de espacgo por parte dos antigos agentes que atuavam na oferta de
servico da assisténcia na légica do favor, da caridade e da filantropia. Em outras
palavras, essa disputa do fundo publico é também a disputa entre a necessidade de
profissionalizacdo e a manutencao do clientelismo.

De modo geral os procedimentos metodolégicos utilizados para a realizagéo do
trabalho consistiram, em um primeiro momento, na realizacdo de um levantamento do
historico da implementacdo do Programa Operacdo Trabalho, em Teresopolis.
Resgatando tanto as bases institucionais de sua criagdo quanto as de sua ampliagéo.
Em um segundo momento realizou-se uma pesquisa de natureza bibliogréafica para
gue se pudesse abordar tanto o contexto de ampliacdo da relevancia dos municipios
a partir do processo de redemocratizacdo e do novo marco constitucional de 1988,
como também da implementacdo do modelo gerencial. A pesquisa bibliografica
também se dirigiu para a compreensdo do significado, proposicdo e realizacdo de
politicas e programas de trabalho e transferéncia de renda, a partir da implementacéo
do Sistema Unico da Assisténcia Social e os seus rebatimentos na esfera municipal.

A pesquisa bibliografica para tratar dos conceitos, categorias e historico do
objeto estudado, dado o seu carater interdisciplinar, a relacdo entre Historia,
Sociologia, Administracdo Publica e a Assisténcia Social serdo frequentes, visto 0s
trabalhos que a referenciam.

A analise bibliografica centrou-se na apreciacdo do neoliberalismo e do
gerencialismo apresentadas por autores como David Harvey (2011, 2014, 2014b),
Rubens Casara (2021), Geraldo Di Giovanni e Marco Aurélio Nogueira (2018). Para
pensarmos sobre a entrada do neoliberalismo, mais especificamente do gerencialismo
no Brasil, além do ja mencionado Di Giovanni (2009), também as andlises de Elisa
Zwick e Rossi Henrique Soares Chaves (2023), referente a interesse publico e
gerencialismo e de Ana Paula Paes de Paula (2022) sobre diferengas na
administracdo publica com um modelo de gestdo gerencialista, no governo de
Fernando Henrique Cardoso e de gestao social do Governo Lula.

Sobre a politica de assisténcia social apresentamos seu desenvolvimento

historico no Brasil a partir da Lei Orgéanica da Assisténcia Social LOAS (1993),
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tratando-a no ambito da Seguridade Social e do Sistema de Protecao Social publico.
A criacdo da Politica Nacional da Assisténcia Social PNAS (2004), que apresentava
suas diretrizes e estrutura. E, finalmente, a consolidacdo do Sistema Unico da
Assisténcia Social SUAS (2005). Percorremos esse histérico trazendo as anélises de
Berenice Rojas Couto, Maria Carmelita Yazbek, Rachel Raichelis, Geraldo Di
Giovanni e Maria Ozarina Silva e Silva (2017).

Em relagdo ao histérico do programa, aliou-se a analise dos documentos
oficiais disponiveis que o criaram e o modificaram ao longo do tempo delimitado para
a pesquisa, o levantamento da dos problemas de natureza politica vivenciados na
cidade assim como da capacidade de empregar cada vez mais pessoas e a curva de
importancia que o programa passa a ter no municipio.

No que tange aos direitos e beneficios a pesquisa analisou a lei municipal que
institui o Programa Operacdo Trabalho e suas mudancas no decreto de 20141
buscando nesses documentos que estava previsto para os beneficiarios quanto aos
vencimentos que receberiam e a formacgdo para o trabalho. Sobre esses beneficiarios
investigamos a sua abrangéncia verificando o publico-alvo a que estava destinado o
programa, como também o quantitativo percentual que as vagas para o POT
representam frente ao total da populacdo economicamente ativa do municipio.

O universo dos estudos em politicas publicas nos impde escolhas sobre as
diferentes formas de abordagem. Uma das opc¢des era seguir por um campo ligado as
avaliacBes que privilegiam elementos de custo-beneficio e utilizando métodos que se
encerram em verificar o cumprimento eficiente e/ou eficaz do desenho do programa.
Sem demeérito para este viés assim como para 0s que se ocupam do funcionamento
operacional de uma politica publica, optou-se por uma avaliacdo mais aprofundada e
gque demanda compreender a que e quem atende, intencionalmente ou n&o, um
programa em curso. Entender a politica publica em seu contexto, nas motivacdes de
sua criagdo, as forgas politicas e sociais mobilizadas e a dindmica econdmica e nas
financas publicas que ela suscita.

Para Di Giovanni (2009), a politica publica parte da identificacdo de um
problema, um incébmodo social, dentro do conjunto de interpretagdes e entendimentos
de como deve ser conduzida a vida de determinada comunidade ou sociedade em

determinado tempo historico:

1 TERESOPOLIS, Decreto N° 4.521 de 29 de maio de 2014.
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“O conceito de politicas publicas € um conceito evolutivo, na medida
em que a realidade a que se refere existe em um processo constante
de transformagdes historicas nas relagdes entre estado e sociedade”
(2009, p.6)

Portanto, uma politica publica ndo pode ser analisada, avaliada como se
estivesse apartada de seu tempo histérico, das dindmicas conjunturais e as lutas
politicas e sociais estruturais de sua realidade. Um trabalho dessa natureza,
entendendo as condicionantes de desigualdade e pauperizacdo da sociedade, mesmo
gue pensando uma realidade especifica, mas condicionada a dinamica do capitalismo,
necessita ser uma abordagem critica.

E importante destacar que é um trabalho de carater critico e que compreende
o Estado e as determinacdes e contradicfes da natureza de classe que o constitui.
Entender o carater econémico e social classista do Estado permite olhar o processo
histérico que resultou tanto da mudanca burocratica no Brasil, em seus municipios,
mas também os recortes de classe vinculados a elaboracao e realiza¢éo do Programa
Operacao Trabalho do municipio de Teresopolis. Segue as premissas da forma de

trabalho proposta por Ivanete Boschetti:

"[...] a andlise e avaliacao de politicas sociais ultrapassam a mera
disposi¢éo e utilizagdo primorosa de métodos e técnicas racionais e
operativos, preocupados com a relacdo custo-beneficio ou com a
eficiéncia e eficacia. A avaliacéo de politicas sociais deve se situar na
compreensédo do significado do papel do Estado e das classes sociais
na construcéo dos direitos e da democracia.” (2009. p.05)

E segue a autora aprofundando os aspectos que devem ser valorizados na

investigacdo e andlise das politicas publicas:

"[...] aspectos que constituem elementos empiricos de andlise para
delineamento do quadro institucional que conforma a politica ou
programa social avaliado: 1) os direitos e beneficios estabelecidos e
assegurados; 2) o financiamento (fontes, montantes e gastos); 3)
gestdo (forma de organizacdo) e controle social democratico
(participacéo da sociedade civil)." (Boschetti, 2009. P.11)

Lembrando que estes elementos devem sempre ser verificados entendendo a

estrutura em que esta o programa analisado. A analise, além de estabelecer a
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continuidade ou descontinuidade de um programa € acao efetiva para garantir que o

Estado esteja agindo em relacdo ao interesse publico.

“[...] a andlise das relacdes de poder estruturais e conjunturais
vigentes e a identificagdo dos sujeitos envolvidos no processo de
formulacdo, direta e indiretamente, os principios e valores que
fundamentam essa politica, 0 mapeamento dos sujeitos envolvidos na
implementacé@o da politica, a clareza de toda a producao tedrica e
metodolégica que fundamenta a politica, dentre outros, constituli,
assim, um importante instrumento no aprimoramento da politica para
gue se torne verdadeiramente publica." (Fernandes; Vasconcelos.
2017, p. 11)

Sendo o POT um programa vinculado a politica de assisténcia social do
municipio, vale compreendé-lo a partir das dinamicas mais gerais das mudancas
ocorridas a partir da Constituicdo de 1988 dessa politica, ou seja, entender como 0s
municipios elaboram e executam programas de distribuicdo de renda, sua relacéo
com os estados e com a Unido, a duracdo desses programas, e posteriormente ver
as especificidades do que ocorre em Teresopolis.

Quanto ao processo de levantamento dos dados, a principal fonte de
informacdes quanto a custos, niumero de beneficiarios ao longo do tempo, participacao
percentual, tanto de beneficiarios, quanto no orcamento foram os adquiridos através
de solicitacéo feita ao longo da pesquisa junto & Camara de Vereadores do municipio.
Neste documento, ainda que incompleto, permite ter um panorama do tamanho e da
importancia que o programa tomou durante 0s anos examinandos nesta invetigacao.

Os dados foram conseguidos através do dialogo com o mandato do vereador
Diego Barbosa do Cidadania, eleito para cumprir o mandato de 2021 a 2024, com
guem pude dialogar sobre a importancia de entender os rebatimentos do programa,
mas também como se dava a gestdo do programa pelo municipio e o que ele
representava em termos de custeio e de participacéo efetiva da prefeitura no campo
do trabalho. O pedido de informacéo foi realizado junto a assessora do mandato,
Nathalia Pinna, que favoreceu o acesso aos dados. Ao longo desta etapa da pesquisa
ficou evidente a caréncia de algumas informacdes e que os dados dos primeiros anos
do programa foram perdidos.

Dentre os dados solicitados, destacam-se 0os de orcamento total e custeio do
Programa Operacao Trabalho da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, a

fim de entender o quanto de fato ele passou a representar nos empenhos da
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secretaria. Destaca-se também a mesma preocupacado e indagacdo em relacdo a
Secretaria Municipal de Educacéo, que mesmo nao sendo o foco desse trabalho, foi
0 espaco que acabou por incorporar o0 maior nimero de beneficiarios do programa no
municipio.

Outro aspecto relevante do ponto de vista da pesquisa documental foi o de
compreender como de dava o0 acesso e a permanéncia no programa. Além de
identificar como era definida a condi¢cdo de vulnerabilidade, se havia relagdo com o
Cadastro unico do SUAS e também o tempo definido de permanéncia no programa,
além de verificar se muitos utilizam a renovacgao por mais um ano do contrato.

A analise do financiamento buscou identificar a fonte pagadora e o0 que iSso
implicava economicamente e legalmente para o municipio. A dire¢cdo dada para esse
recurso sobre o que é beneficio e o que vai para contratacdo de cursos de formacgéo
também constituiu parte da pesquisa documental. Sobre o financiamento procurou-se
observar a magnitude dos recursos para o0 custeio do programa e sua elevacédo e
mudanca de participacdo no total do orcamento da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social.

Por fim, para se obter um quadro da participacdo, gestdo e controle
democratico a analise se debruca nas atas do Conselho Municipal de Assisténcia
Social dos anos de 2010 a 2021, buscando-se identificar como era tratado o programa
naquela instancia, assim como o dialogo das demais secretarias com a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social para que que os beneficiarios atuem nesses
espacos.”

Apresentado como se foram conduzidos os procedimentos metodologicos na
realizacdo da pesquisa, apontando as questbes centrais e 0 modo como foram
investigadas em cada tipo de pesquisa: bibliografica e documental inicia-se agora a
opcdo pela forma de exposicdo dos resultados da pesquisa. Optou-se pela
estruturacdo da dissertacdo em apenas trés capitulos, sugestéo recolhida do processo
de qualificacdo do projeto realizado ja com certo atraso em relacdo ao tempo de
concluséo do curso de mestrado.

O primeiro capitulo contém uma apresentacao, de carater mais histérico, sobre
politicas sociais, a contrarreforma gerencial e a politica da assisténcia social no Brasil.
Assim como uma abordagem dos impactos das mudancas ocorridas a partir do

processo de redemocratizacéo, da aprovacéo da Constituicdo de 1988 e a importancia
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da esfera municipal na execucdo das politicas publicas. Em seguida aborda-se a
prevaléncia do neoliberalismo e do gerencialismo, a partir dos anos de 1990 nas
reformas que ocorrem no ambito da administracéo publica no Brasil.

O estudo da implementacao do Programa Operacao Trabalho em Teresopolis
sera relacionado ao processo historico recente do pais, e as contradicbes das
caracteristicas da nossa redemocratizacdo expressa na Constituicdo de 1988, na
maior responsabilidade dada aos municipios. O estudo também seré relacionado ao
projeto neoliberal e na adocdo do gerencialismo, no processo de reforma
administrativa do Estado, iniciado na década de 1990 e ainda em curso, que em
alguma medida estdo em desacordo com o projeto constitucional.

O segundo capitulo apresenta as caracteristicas econémicas. politicas e sociais
do municipio de TeresOpolis, a organizacdo do poder publico, além de indices
populacionais, massa salarial e condi¢des de trabalho. Também neste capitulo foi feita
uma breve comparacdo de como se realizavam os programas de trabalho e
distribuicdo de renda nos anos pretéritos a criacdo do Programa Operacgéo Trabalho.
Para isso foi usada as contribuicdo de Pereira (2016) e Paranhos e Paranhos (2011),
até por permitirem uma explanacdo mais concisa e sintética.

Com isso podemos finalizar o capitulo apresentando as principais
caracteristicas principais do POT, aqui numa analise mais documental, desde a lei de
sua criacdo, a Lei Municipal n° 2.845/2009, seu custo para a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social, através dos dados obtidos pelo Processo administrativo 8-
102.045/2022, onde ha também a variacdo do niumero de beneficiarios do programa
€ como isso se relaciona com a realizacdo das politicas e com a renovacéo ou ndo de
servidores no municipio.

A forma de tratar o Programa Operacdo Trabalho no terceiro capitulo é a de
submeté-lo a uma andlise politica, algo apresentado na primeira secao do capitulo.
Observou-se 0 que estava estipulado como publico originalmente identificado como
objeto de acdo do POT e como se apresentam indicios que tal publico-alvo ficou mais
abrangente. Mesmo o escopo de atuacao para a se ampliar, com beneficiarios do
programa atuando nas mais diversas areas do setor publico. Sobre as formas de
realizacdo de uma avaliacdo de politica publica, nos valendo de Reader (2014), mas
principalmente seguindo o caminho de avaliacdo proposto por Ivanete Boschetti
(2009)
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E aberto um debate sobre trabalho e precarizacdo trazido por Graca Druck
(2011, 2018, 2023) e que permitiu didlogo sobre a condi¢do do trabalho no ambito da
politica de assisténcia social trazido por Mosicléia Silva (2018).

Na continuidade do capitulo abre-se uma discussdo sobre continuidade e
descontinuidade de politicas sociais, as determinantes para que se tome um ou outro
caminho e essa discussao se fez submetendo o POT a esse olhar. Apresentar indicios
do porqué de sua longa duragcdo no municipio no permite a reflexdo da ultima sec¢éo
do capitulo, onde debatemos a eficdcia do programa e se ela esta vinculada a
condicdo de sua longeva existéncia. Esse debate se faz colocando o programa no
contexto de adequacao do municipio as determinacdes da contrarreforma gerencial
engendrada na reforma administrativa do governo de Fernando Henrique Cardoso.

Por fim, tecemos em nossas consideracoes finais acerca da relacdo que o POT
tera com as mudancas administrativas da contrarreforma e como um dos motivos para
sua duragcdo nos ultimos quinze anos e 0S aspectos que 0 programa tomou na

realizacdo do conjunto de politicas publicas do municipio.
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1. A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO E SUA INCIDENCIA NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL

1.1 A Reforma Gerencial do Estado brasileiro

No cenario internacional o projeto gestado na classe dominante durante os
anos de 1970 e 1980 em resposta a mais uma crise do capital comega a ganhar novos
territérios. O neoliberalismo ganha forca quando nos anos 1970, as politicas
keynesianas ndo conseguem dar respostas as crises econdmicas que atingiram EUA
e Europa, quando a desregulamentacdo do sistema monetario internacional e os
choques petroliferos em 1973, em decorréncia da Guerra do Yom Kippur, e em 1979,
com o aumento do preco do barril de petréleo definido pelos paises da Organizagéo
dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), estiveram na origem de uma crise
econdémica que, no inicio dos anos 70, travou o ritmo de crescimento nos paises
industrializados.

O processo de implementagéo do neoliberalismo, como indica Harvey (2014),
aponta para um enfraquecimento da classe trabalhadora e para uma retomada de
poder por parte da classe dominante com o Estado como garantidor da ampliacdo da

capacidade de acumulacéo de capital.

“O neoliberalismo € em um primeiro lugar uma teoria das praticas
politico-econdmicas que propde que o bem-estar humano pode ser
melhor promovido pela liberando-se as liberdades e capacidades
empreendedoras individuais no ambito da estrutura institucional
caracterizada por sélidos direitos a propriedade privada, livres
mercados e livre comércio. O papel do Estado é criar e preservar uma
estrutura institucional apropriada a essas praticas; O Estado tem de
garantir, por exemplo, a qualidade e integridade do dinheiro. Deve
também estabelecer as estruturas e funcbes militares, de defesa, da
politica e legais requeridas para garantir direitos de propriedade
individuais e para assegurar, se necessario pela forca, o
funcionamento apropriado dos mercados. ” (Harvey, 2014, p.12)

A partir de Harvey (2014), entendo o neoliberalismo como um projeto politico
elaborado pela classe dominante, na virada da década de 1960 para a de 1970,

bY

visando a contencdo da possibilidade de organizacdo e avanco da classe
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trabalhadora. Esse movimento se relaciona com o redirecionamento de capital
produtivo saindo do centro do capitalismo para regides com o custo de producao mais
barato. Podemos verificar que a mudanca tecnoldgica, a desindustrializacao através
de automacéo e robotizacdo, na forma como foram conduzidas pela classe dominante,
também fazem parte do conjunto dessas acdes.

Com a mundializacdo do capital e o fortalecimento do capital financeiro
através de reducdo de tarifas e a livre flutuacdo de moedas, o projeto neoliberal
estimula a privatizagdo de empresas estatais e a desregulamentacdo da economia.
Esse conjunto de medidas facilitou a ampliacdo da taxa de desemprego, a perda de
postos de trabalho e o enfraquecimento da atuacéo dos sindicatos (Harvey, 2014).

O processo de redemocratizagéo do Brasil ocorre nessa conjuntura mundial,
em que A Unido das Republicas Socialistas Soviéticas comecga a entrar em seu
declinio e gradativamente deixam de ser um perigo de influéncia aos trabalhadores
do bloco capitalista, assim sendo ocorre a perda de forca do projeto alicercado no
keynesianismo e abrindo espaco para a ascensao do projeto neoliberal.

Desde o final dos anos de 1970 o neoliberalismo vinha sendo implementado.
Inicialmente no Chile, sob a ditadura de Augusto Pinochet, e posteriormente, no inicio
da década de 1980, € levado a cabo na Inglaterra, com a primeira-ministra Margareth
Thatcher, e nos EUA sob a presidéncia de Ronald Reagan. Podemos entender assim

que:

"Trata-se de uma conjuntura dramatica, dominada pelo crescimento
da pobreza e da desigualdade, que se insere em um momento
histérico de ruptura do pacto keynesiano, que vai permitir grande
liberdade aos processos de reestruturagdo, num contexto global de
reordenamento das relacdes capitalistas entre o centro e a periferia do
sistema” (Couto;Yazbek; e Raichelis. 2017, p.64)

Dentro dessa conjuntura had também a especificidade de como se deu o
processo de redemocratizacdo, quando de inicio a Lei da Anistia? abrangeu os
militares que sob a tutela do Estado cometeram crimes na ditadura e por eles néo

foram julgados; passando pela derrota na Campanha das Diretas Ja3; a morte de

2 Lei N° 6.683, de 28 de agosto de 1979.

8 Diretas Ja foi um movimento politico popular no ano de 1984, com o objetivo de pressionar pela
aprovacao da Emenda Dante de Oliveira (Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 05/1983), que
tinha o objetivo de restaurar as elei¢cdes diretas ao cargo de presidente da Republica no Brasil no ano
de 1985.
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Tancredo Neves, primeiro presidente civil eleito, ainda que no colégio eleitoral,
fazendo com que assumisse o0 poder seu vice, José Sarney, politico que tinha sua
histéria vinculada a ditadura. Essas séo caracteristicas que pavimentam o terreno em
que se disputara o projeto de pais pés-ditadura.

A permanéncia de elementos militares e civis que estiveram a frente da
ditadura civil-empresarial-militar vigente de 1964 até 1985 pode ser compreendida
como o primeiro dos momentos contraditérios do processo de redemocratizacao. Um
segundo momento € o que foi gerado com a promulgacdo da nova Constituicao
Brasileira, em 1988 e a primeira eleicédo direta para presidente, em 1989.

Esses dois momentos marcam a realizagcdo na politica de projetos distintos
para o Brasil. Por um lado, em 1988, temos a elaboracdo da Constituicdo com o
carater mais progressista e com mais participacado popular que tivemos. Uma carta
constitucional que apontava numa direcdo de universalizacdo de direitos e na
construcdo de um sistema de protecdo social brasileiro organizado a partir da
ampliacdo da cobertura das politicas sociais e da instituicdo da seguridade social. Por
outro, temos jA na década de 1990, a ado¢cdo de uma politica econébmica e de
organizacdo do Estado dada pelo ideario neoliberal, que se contrapbe ao que foi
definido na constituicao.

Outro aspecto que precisa ser ressaltado a partir da aprovacdo da
Constituicao de 1988 é o desenho federalista que redefinira as responsabilidades e a
importancia das trés instancias do Estado brasileiro:

"[...] foi definido um federalismo tripartite em que, além da Uniéo e dos
estados, 0s municipios passaram a ser reconhecidos como entes
federados autbnomos e se tornaram responsaveis pela execucao de
grande parte das politicas sociais, sendo reconhecidos como l6cus
relevante para a provisdo de politicas de bem-estar de suas
populagbes.” (Menicucci, 2018, p.97)

Esse € um desenho que trard o0 municipio para um maior protagonismo quanto
a execucdo e mesmo elaboracdo de politicas publicas, em especial de politicas
sociais.

O arranjo politico da redemocratizacéo, principalmente com a promulgacao da
Constituicdo de 1988, dara maior protagonismo para estados e municipios. "[...] o

governo federal vem delegando a estados e municipios grande parte das funcées de
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gestao das politicas de saude, habitacdo, saneamento basico e assisténcia social.”
(Arretche, 1999; p.5).

Essa é uma condicdo que garantia um salto em termos de capacidade de
realizacdo de politicas publicas para os municipios, porém nem todos 0s municipios
apresentavam capacidade de arcar economicamente e também administrativamente

com as demandas de conduzir programas e politicas publicas.

“[...] grande maioria dos municipios brasileiros caracteriza-se por baixa
capacidade econdmica, expressiva dependéncia das transferéncias
fiscais e fraca tradicdo administrativa. Nestas condigBes, programas
de descentralizacdo desenhados de forma a minimizar os custos
financeiros e administrativos de gestao passam a ter um peso decisivo
na decisdo das administracdes locais." (Arretche. 1999. p. 22)

Vale lembrarmos que aqui teremos dois processos de descentralizagdo que
ocorreram, 0 primeiro que veio com a aprovacao da constituicdo de 1988:

"A Constituicdo de 1988 desenhou uma ordem institucional e
federativa distinta da anterior. Voltada para a legitimagdo da
democracia, 0s constituintes de 88 optaram por duas principais
estratégias para construi-la: a abertura para a participacao popular e
societal e o compromisso com a descentralizagdo tributaria para
estados e municipios. Da primeira estratégia resultou uma engenharia
constitucional consociativa em que prevaleceu a busca de consenso e
a incorporagdo das demandas das minorias. A segunda moldou um
novo federalismo, tornando-o uma das mais importantes bases da
democracia reconstruida em 1988." (Souza, 2001, p. 513/514)

O segundo vem do crescimento do neoliberalismo nos anos de 1990, e que
implicava em diminuicdo do aparelho do Estado, do quadro de servidores e o
estabelecimento de metas fiscais a serem alcancadas numa ideia de prevencao e
correcdo de situacdes que comprometem o equilibrio das contas publicas e numa
definicdo para realizar politicas sociais a partir de privatizacdo, descentralizacao,
focalizacao/seletividade (Moura, 2021)

O que se observa é que a arquitetura institucional do Estado brasileiro
pensada na nova Constituicdo, ja no ano seguinte a sua promulgacao, vai se deparar
com um projeto que por suas caracteristicas se contrapunha ao que foi encaminhado

pelos constituintes originarios, mas o avanco neoliberal ja se percebe:

“‘Esse processo, de implantacdo e evolugdo do projeto neoliberal,
passou por, pelo menos, trés momentos distintos, desde o inicio da
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década de 1990, quais sejam: uma fase inicial, bastante turbulenta, de
ruptura com o MSI e implantacdo das primeiras acdes concretas de
natureza neoliberal (Governo Collor); uma fase de ampliacdo e
consolidacdo da nova ordem econdmico-social neoliberal (primeiro
Governo Fernando Henrique Cardoso - FHC); e, por ultimo, uma fase
de aperfeicoamento e ajuste do novo modelo, na qual amplia-se e
consolida-se a hegemonia do capital financeiro no interior do bloco
dominante (segundo Governo FHC e Governo Lula).” (Filgueiras,
2006, p.186)

Em 1989, vimos chegar a presidéncia Fernando Collor de Mello, que ndo era
a representacao organica da classe dominante e nem do neoliberalismo, mas € com
ele que um projeto alicercado nas premissas neoliberais se iniciara no Brasil.

David Harvey aponta que o neoliberalismo é composto pelos idearios de
desregulacéo, privatizacao e diminuicdo do papel do Estado no papel de intervencgao
na ordem econdmica, garantindo assim somente as fungdes militares de defesa, da
policia e o sistema legal e suas estruturas. Além disso, entendendo que “o Estado
neoliberal deve buscar persistentemente reorganizacfes internas e novos arranjos
institucionais que melhorem a sua posi¢ao global competitiva como entidade diante
de outros Estados no mercado global” (Harvey. 2014, p. 76) e que no que tange a dita
reorganizacao interna ela passara pela entrada do gerencialismo no Brasil pela
reforma administrativa iniciada por Bresser-Pereira no governo de Fernando Henrique
Cardoso.

Ainda sobre neoliberalismo acrescentamos também analise de Rubens
Casara (2021), em especial quando trata da racionalidade e da normatividade
neoliberais. A primeira, tomando o Estado como uma empresa privada, € como a
concorréncia e o calculo econdbmico no centro desse entendimento criando assim uma
forma de agir, uma normatividade, um procedimental.

A configuracdo de Estado que o neoliberalismo apresentara serd a do
gerencialismo, que definiu como necesséria a transformacédo da gestdo publica que
deveria ter uma administracao racional, baseada nos preceitos de eficiéncia, eficacia
e efetividade. Uma adocdo de critérios da administracdo privada e do

empreendedorismo na administracdo publica

"[...] a administrag&o publica gerencial, também conhecida como nova
administracdo publica, emergiu como o modelo ideal para o
gerenciamento do Estado reformado pela sua adequacgédo ao
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diagnéstico da crise do Estado realizado pela alianca social-liberal e
por seu alinhamento em relacéo as recomendacdes do Consenso de
Washington para os paises latino-americanos. (Paula, 2005, p.38).

E na modelag&do que o capitalismo adquire sob o neoliberalismo que se dara
a reorganizagao do Estado que entendemos como gerencialismo e que no Brasil se
configurou com a Reforma Gerencial, na presidéncia de Fernando Henrique Cardoso.

"A origem da vertente da qual deriva a administracéo publica gerencial
brasileira estd ligada ao intenso debate sobre a crise de
governabilidade e credibilidade do Estado na América Latina durante
as décadas de 1980 e 1990. Esse debate se situa no contexto do
movimento internacional de reforma do aparelho do Estado, que teve
inicio na Europa e nos Estados Unidos." (Paula, 2005, p.37)

A Reforma Gerencial seréd aqui realizada como a forma politico-administrativa
proposta pela politica neoliberal e realizada no Brasil na criagdo, em 1995, do
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), com Luiz Carlos Bresser-
Pereira, que teve a finalidade de elaborar e analisar o Plano diretor da reforma do
aparelho do estado que foi proposto (Brasil,1995).

Esse é um plano que permitiu novas praticas na administracdo publica, com
a adequacdo administrativa e das financas publicas atendendo aos elementos
apontados por David Harvey (2014) como sendo préprios do neoliberalismo.

No Brasil construiu-se um processo de redemocratizacdo com caracteristicas
da disputa de projetos politicos. A crescente pressdo, expressa na Constituicdo de
1988, de se realizar no Brasil politicas publicas de carater universal, garantindo
educacédo, saude e seguridade social como direitos de todos os cidadaos, ou seja,
apontando um caminho de construcdo de um Estado de Bem-Estar Social, se chocara
com o projeto neoliberal em curso no mundo e que com a elei¢do de Fernando Collor
de Mello comeca a ser executado no Brasil.

Durante o governo Collor as determinacfes neoliberais avancaram. Ja antes
da eleicdo estava posta ho mundo a ideia de diminui¢cdo do Estado e ela foi sendo
apresentada cada vez mais durante o pleito de 1989, por jornais, nos debates
eleitorais e, com a eleicéo de Collor, na propria propaganda do governo. Um ano apos
a promulgagéo de uma Constituicdo, que apontava o reconhecimento do Estado na
garantia dos servicos publicos, em especial os que diziam respeito a direitos

universais, em o0posiCAd0 a essa perspectiva vemos um crescente ideario de
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diminuicdo da maquina publica e diminuicdo do Estado no sistema produtivo ganhar
forca.

Apés o impeachment de Collor, j& no governo de Itamar Franco, ha um
arrefecimento desse impeto e o percebemos com a propria coalizdo de for¢cas que se
estabeleceu para garantir a continuidade do processo de redemocratizacdo no
governo de Itamar Franco, visto que a experiéncia com o primeiro presidente eleito

fragilizava o processo com o impeachment.

“[...] tamar Franco constituiu seu governo com membros de varios
partidos - PMDB, PSDB, PFL, PSB, PTB, PDT mais o PDS, no
segundo escaldo, e o PPS na representagéo parlamentar. Além disso,
incluiu no governo ministros sem vinculos partidarios, de orientacdes
politicas heterogéneas, ainda que predominantemente de esquerda.”
(Sallum Jr, 2021, p. 281)

O proprio Partido dos Trabalhadores, mesmo ndo participando do governo,
dialogou e apresentou nomes para ocupar espac¢os e deram ideias para a politica
social. E de forma geral foi um governo que conseguiu construir apoio no congresso,
algo que paulatinamente se modificara com Fernando Henrique Cardoso saindo do
Ministério das Relac¢des Internacionais e assumindo o Ministério da Fazenda e com a
proximidade das eleicbes de 1994.

E no governo de Itamar franco que se dard inicio o Plano Real,
majoritariamente elaborado pelos economistas André Lara Resende e Pérsio Arida e
gue tinha como objetivo central o controle da inflagdo e a estabilidade da moeda e
teve éxito suficiente para fortalecer politcamente o nome de Fernando Henrique
Cardoso, que numa alianca de seu partido, o Partido Social da Democracia Brasileira
(PSDB) com o Partido da Frente Liberal (PFL), disputam em vencem as elei¢des de
1994.

O fortalecimento da agenda neoliberal € retomado com for¢ca no governo de
Fernando Henrique Cardoso, tanto na economia, mas no que nos interessa aqui, no
campo da administracdo publica, na organizagéo burocrética do Estado e isso se dara
em um processo conduzido por Luiz Bresser-Pereira, quando a frente do Ministério
da Administracéo Federal e Reforma do Estado (MARE).

Na ideia do proprio Bresser-Pereira (1998) a reforma do Estado buscava

sanar quatro problemas que se relacionavam entre si: a delimitacdo do tamanho do
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Estado, a redefinicdo do papel regulador do Estado, a recuperacdo da governanca e

0 aumento da governabilidade.

"O ministério elaborou o diagndstico e formatou o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), aprovado pela Céamara da
Reforma do Estado em setembro de 1995. A camara era composta
pelos ministros da Administracdo, Trabalho, Fazenda, Planejamento,
Ministro-Chefe da Casa Civil, Ministro-Chefe do Estado Maior das
Forcas Armadas e 0 Secretério-Geral da Presidéncia da Republica.”
(Pessoa, 2007, p.44)

Sobre o0 entendimento acerca dos conceitos de governanca e governabilidade
destaca-se aqui 0 que aponta o proprio Bresser-Pereira, que faz uma distincao entre
elas em que governanca estaria ligada a relacdo entre Estado e sociedade que
conferiria legitimidade para o governo tomar suas agdes, enquanto governabilidade
estaria vinculada a estrutura administrativa e financeira para realizar as politicas
publicas (Araujo, 2002).

Foi o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado o principal norteador
dos rumos da chamada reforma gerencial. Ele foi aprovado em 1995 e prometia um
conjunto de mudancgas alicercadas no chamado modelo de administracdo publica
gerencial que deveria ter como principios “a) foco do Estado no cidadao; b) foco nos
resultados (alcance de objetivos); c) flexibilidade administrativa; d) mecanismos de
prestagdo de contas a sociedade, e) valorizagéo do servidor.” (Milan; Maluf, 2018, p.
841)4.

Esses sdo os principios que nortearam a Reforma Gerencial do Estado que
destacamos para pensar o0 nosso objeto de pesquisa. Contudo, em funcao do carater
regressivo que tais alteracdes produziram em relacdo as conquistas previstas na
Constituicdo de 1988 em relacdo as responsabilidades do Estado na oferta das
politicas e dos servigcos sociais, consideramos que tratou-se de uma contrarreforma
nos termos apontados por Berhing (2003).

A conducao do Governo FHC foi de adesédo ao proposto pelo Banco Mundial
e pelo Fundo Monetario Internacional em sentido contrario a Constituicdo, defendendo

a diminuicdo do Estado nas atividades econémicas e na oferta de servigcos publicos,

4 Como qualquer politica publica, essa reforma estava em disputa e 0 modelo que vigorara tera menos
de tais principios, e sim o que era apontado pelo Fundo Monetéario Internacional e o Banco Mundial
como essencial para a reforma e desenvolvimento dos paises emergentes ou em desenvolvimento.
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bem como a precarizacdo dos direitos dos trabalhadores do setor publico, e a intencao
de diminuicdo desse contingente via terceirizacdes, contratacdes e privatizacoes.

A partir de 1995, a despeito do eixo que indicava a valorizagao dos servidores,
a realizagdo de fato da reforma administrativa seguiu um caminho de inverséo da
relacdo entre publico e privado, de repasses do fundo publico para entes privados
através de concessbOes e terceirizacbes de servicos. Como indicado por Ana
Sacramento e José Antonio de Pinho (2018), o gerencialismo pode ser entendido
como uma dimensdo nova da administracdo publica brasileira a se juntar as

dimensdes mais antigas do patrimonialismo, do clientelismo e da burocracia:

“A administracao publica brasileira pode ser analisada a partir de trés
dimensdes: uma dimensdo patrimonialista e um componente
burocratico. Mais recentemente soma-se a essa realidade um
componente gerencialista (PINHO, 1998). Dada a convivéncia dessas
quatro dimensdes, as tendéncias conservadoras conseguem
introduzir e incorporar elementos de inovagdo sem que seus
paradmetros tradicionais sejam modificados.” (Sacramento; Pinho,
2018. p. 391)

Outro aspecto que podemos salientar € o de que o gerencialismo acaba por
ser um elemento que muitas vezes atende ao processo indicado por Rubens Casara

(2021) de fortalecimento da antipolitica. Nas palavras do autor:

“A antipolitica é inegavelmente a face neoliberal da politica, que
promete substituir governantes por gestores e reduz o governo a ideia
de boa governanca. A politica demonizada no espago publico, se torna
uma questao de grupos de concorréncia entre grupos de interesse...”
(Casara, 2021. p. 214)

A perspectiva de uma abordagem técnica, trazendo o que seriam inovacdes
da administracao privada, a ideia de gestdo como forma de conduzir politicas publicas,
programas e demais servicos comeca se consolidar com a reforma administrativa
conduzida pelo governo Fernando Henrique Cardoso. Gerir 0S recursos orcamentarios
de forma a ter-se menor gasto possivel vai se contrapor diretamente ao que estava
definido na Constituicdo de 1988.

Sendo hoje o Estado contemporaneo esse terreno de disputa para a conducéo
de projetos coletivos, mesmo que entendendo o dominio da classe dominante de tal

terreno.
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“[...] um ente que administra e governa, pratica politicas publicas,
cuida do planejamento global, regula a economia capitalista e garante
o poder dos grandes proprietarios, mas que também atende a parte de
reivindicagdes sociais.” (Di Giovanni, Nogueira, 2018, p. 332)

A forma administrativa e a direcdo politica do Estado brasileiro seréo
marcadas pela ascensdo do neoliberalismo e do gerencialismo no Brasil e as
mudancas que essa disputa fara ao projeto apontado quando da redemocratizacéo e
da formacédo da nova carta constitucional, em especial ao gerencialismo, que
configura a organizacdo do Estado sob o neoliberalismo.

E importante pensarmos o gerencialismo diretamente vinculado ao projeto
neoliberal, do qual ele é indissociavel. Ele é a forma organizativa, administrativa que
0 neoliberalismo montou para o 0s governos, tanto na diminuicdo do tamanho do
Estado através das privatizacdes, mas também como ideologia na forma de trabalho

dentro do setor publico.

"O gerencialismo como ideologia era essencial para o processo de
reforma das décadas de 1980 e 1990 no Reino Unido porque traduzia
um ethos de negdcios do setor privado no estado e no setor publico.
Ocorre que, mesmo onde 0s servigcos publicos ndo foram totalmente
privatizados (e muitos permaneceram no setor publico), era exigido
gue tivessem um desempenho como se estivessem em um mercado
competitivo. Era exigido que se tornassem semelhantes a negdcios e
este ethos era visto como personificado na figura do gerente (em
oposi¢cdo ao politico, ao profissional ou ao administrador). Isto
introduziu novas légicas de tomada de decisdo que privilegiavam
economia e eficiéncia acima de outros valores publicos." (Clarke,
Newman. 2012, p.358)

A aceleracao dos processos de trabalho na administracédo publica, a busca na
melhor relacdo custo-beneficio com o “enxugamento” da maquina publica, numa
pretensa forma mais eficaz de realizar o servico. Essa reorganizacdo da administracao
publica teve também a funcéo de garantir as normas, regulagdes, leis mais adequadas
a acumulacao capitalista.

Como apontam Leonardo Mota e Maynne de Oliveira (2015. p.96), "Mediante
as tendéncias de reestruturacéo produtiva e de flexibilizacao da legislacao trabalhista,
o Brasil aderiu de maneira subordinada ao capital internacional, seguindo o modelo
neoliberal." e tal adesao fragilizou o conjunto da classe trabalhadora e a prépria

capacidade do Estado em atender as demandas da populagao.
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Como entregar politicas universais, garantir saude, educacdo e assisténcia
social de qualidade sem a alocacéo de recursos e tdo importante quanto, garantindo
gue haja um corpo perene e profissionalizado de servidores, se a tOnica era da
flexibilizacdo do trabalho, da contencao do gasto publico e das privatizacbes?

O neoliberalismo e o gerencialismo entram no pais se organizam como
respostas a crise do capital e a recomposicdo hegemdnica das fracdes vinculadas ao
capital financeiro e se contrapondo ao que havia se construido e planejado para o
processo de redemocratizacdo. Além disso, vale pensarmos em como nossa propria
formacdao histérica, em especial a que se ligam as estruturas de poder, implicam nas
caracteristicas do gerencialismo que aqui se constituiu no setor publico aqui.

Nesse ponto, vale destacar aqui como caracteristicas da formacgéo
patrimonialista da formagcdo do Brasil e de sua classe dominante conseguiram
espacos de adaptacdo ao modelo gerencial, algo que poderia ser uma contradicéo,

mas nao o foi.

1.2 A Reforma Gerencial e a precarizacdo no setor publico

Entre as mudancas ocorridas a partir da ascensao do neoliberalismo e a
adocéao do gerencialismo, a partir da década de 1990, como um todo o Trabalho se
precariza, inclusive no setor publico. Vemos essas mudancas terem um papel
diferenciado no contexto de reorganizagao da luta entre Capital e Trabalho no Brasil.
No plano de ataque mais geral ao Trabalho, como afirmam Karla Valle e Janete Leite,
o Governo de Fernando Henrique Cardoso "naturaliza a questédo social e a pobreza,
apagando qualguer indicativo de um fenémeno de classe e escamoteando as reais
causas da pauperizacao.” (Valle; Leite, 2018. p.116)

A precarizacao do setor publico e das condicbes de trabalho, e o desmonte
das empresas publicas implicara em parte da dindmica contraditoria que destacamos
entre as perspectivas da Constituicdo de 1988 e a implementacdo da agenda
neoliberal.

No que tange as condicbes de trabalho, o que veio na esteira do
neoliberalismo no Brasil foi o que se denominou de flexibilizagcdo dos direitos

trabalhista e isso ocorreu de forma paulatina, mas constante. No setor publico isso
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estara intimamente ligado com o avanco do projeto gerencial. Esse € um processo

vinculado a mudanca na acumulacéo do capital.

"[...] as diferentes conjunturas historicas e as transi¢cdes de uma era a
outra evidenciam processos de transformacédo em que velhas e novas
formas de trabalho e emprego coexistem, sdo combinadas e, ao
mesmo tempo, se redefinem, indicando um tipico movimento de
metamorfose, que, no atual momento, se da sob a égide de uma
dindmica que passa a predominar sobre outras: é a dindmica da
precarizacao social do trabalho." (Druck. 2011, p. 41-42)

Essa precarizacdo pode ser compreendida nas medidas de desprotecdo aos
trabalhadores, que diversas legislacbes no Brasil e na América Latina passaram a
adotar com a justificativa de que o custo do trabalho seria muito elevado e era preciso
criar melhores condi¢des para que o empresariado pudesse investir e ampliar a oferta
de empregos. Vemos como resultado disso justamente o oposto.

"Segundo a OIT, nos anos 1990, o quadro social e do trabalho, na
América Latina e Caribe, revelou graves problemas em decorréncia
das reformas e politicas aplicadas pelos governos: uma baixa
produtividade do trabalho e um aumento do desemprego e da
informalidade, com destaque para os paises que flexibilizaram suas
respectivas legislagdes, liberalizando as formas de contratos e
demissbes, diminuindo ou sustando mecanismos de protecdo social
(aposentadorias, pensdes, saude, acidentes e doengas ocupacionais).
Tais a¢des eram justificadas por uma necessidade de romper com a
rigidez desses sistemas de protecao e de relagbes de emprego, a fim
de possibilitar o aumento do emprego formal, com a reducdo dos
custos do trabalho para o empresariado." (Druck. 2011, p. 44)

O Brasil vai apresentar uma queda do desemprego, a partir dos anos 2000,
mas com condi¢cdes muito piores de trabalho. O processo de precarizacao do trabalho
se estabeleceu na desprotecéo legal dos trabalhadores, no aumento do desemprego
provocando uma menor capacidade de organizacdo e reivindicacdes por parte dos
trabalhadores e quando se apresenta alguma diminuicdo do desemprego, ela se da

por meio do trabalho informal.

“‘No documento Emprego, Desenvolvimento Humano e Trabalho
Decente: a experiéncia brasileira recente (OIT, CEPAL, PNUD, 2008),
destaca-se que as caracteristicas mais gerais do mercado de trabalho,
na América Latina e no Brasil, nos anos 2000, mantém a tendéncia e
0s principais problemas que caracterizam a precarizacdo social do
trabalho na regido, mas apresentam queda na taxa de desemprego,
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que cai de 11,4% em 1999 para 8% em 2007. Entretanto, o documento
reconhece que: houve criacdo insuficiente de postos de trabalho, com
um crescimento da produtividade limitado a alguns setores produtivos;
parte do crescimento das ocupacfes foi no trabalho informal; o
trabalho nas atividades terciarias (comércio e servigos) ganhou peso;
0s empregos criados sdo ainda de baixa qualidade (informais,
temporarios e sem contratos); aumentou a populagdo ocupada sem
direito a seguridade social; os rendimentos do trabalho se
deterioraram num significativo nimero de paises (OIT, CEPAL, PNUD,
2008, p.11).” (Druck. 2011, p. 44)

Podemos verificar que a adocdo dessas praticas no setor publico provocou
um processo similar com a ampliacao de contratacdes temporarias, uso do expediente
do trabalho terceirizado e formas de ocupacao a partir de programas sociais.

Para além das pressdes, vale entender por que a agenda da Reforma
Gerencial foi sendo cumprida por grupos politicos distintos, quando ocupando o poder,
com contestacdes dos grupos de trabalhadores diretamente atingidos.

Na Reforma Gerencial estava ndo s6 a incorporacdo dos elementos da
administracdo privada com uma estrutura de custos e metas desta perspectiva, a
elaboracdo do campo da gestdo como uma forma superior de organizar e administrar

0s processos de trabalho. Mas para além disso, como indicam Valle e Leite:

"O fetiche da gestdo é, em si, um instrumento de organizacdo do
poder. Afinal, por tras de uma aparente neutralidade, esse ideario
traduz as atividades humanas em indicadores de desempenhos, e tais
desempenhos em custos e beneficios, construindo uma representagéo
do humano como um recurso a servico da empresa. Logo, a gestédo
gerencialista ndo € s6 uma mistura de regras racionais, de prescri¢cdes
precisas, de instrumentos sofisticados e técnicas de avaliagdo
objetivas; ela também conta com regras irracionais, prescricées
irrealistas e julgamentos arbitrarios, de maneira que por trds desta
“‘racionalidade fria” e objetiva dos numeros, é dissimulado, segundo
Gaulejac (2007), um projeto quantrofrénico (a obsessao pelo nimero)
que,ironicamente, faz os homens perderem o seu senso de medida."
(Valle; Leite, 2018. p.119)

Essa idealizagéo de eficacia e eficiéncia da gestdo e da administracdo privada
precisava ndo soO de ter a propaganda em favor desses modelos, mas também ter o
ataque ao servidor publico colocando sob sua responsabilidade total das ineficiéncias
do Estado. Pode-se perceber nessa postura, no periodo da contrarreforma gerencial

no governo FHC, ao menos duas camadas de construcdo de uma perspectiva
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idealizada. A primeira é a que mascara a diferenca da natureza das administracdes
publica e privada e que de seus objetivos.

A segunda trata dos préprios servidores e sera instrumento para um conjunto
de ataques, ndo s6 ao funcionalismo publico, mas ao conjunto de trabalhadores, visto
gue sdo atacados direitos e garantias trabalhistas, o que serad desdobrado nesses
anos na fragilizacao do servigco publico como um todo, através de terceirizacoes.

A terceirizacdo é a forma de conseguir forca de trabalho através de
contratacdo via uma empresa, ou seja, “empregador ndo tem relacao juridica direta
com o trabalhador ou trabalhadora, e sim com outro empresério” (Molitor. 2021, p.
285), e gue suscitou uma série de discussdes no Brasil.

A terceirizag&o no servigo pubico inicia na ditadura militar, com o Decreto-Lei
(DL) n° 200/1967, com uma reforma administrativa que visava conter o crescimento
do corpo administrativo. Ali se definia a descentralizacdo da administracdo publica,
através de contrato ou concessao de execucao indireta de servicos pelo setor privado.
A Lei n° 5.645 de 1970 complementou o Decreto-Lei estabelecendo quais servi¢os
poderiam ser os servicos contratados e indicando que a preferéncia se dessa as
empresas privadas (Druck, Sena, Pinto, Araujo. 2018).

Em 1988, passa a haver a exigéncia constitucional de concurso publico para
a contratacdo de funcionarios publicos. Antes contratados e regidos pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), podendo ser admitidos e demitidos
facilmente. Com as contradi¢cdes vividas no nosso processo de redemocratizacao, se
num primeiro tempo se estabelece uma forma de acesso e uma protecéo ao servidor
publico, em menos de dez anos surge o argumento da necessidade de flexibilizar as

condicdes do servigco publico. A ideia de terceirizacao tera um papel importante nisso.

"[..] é com a Reforma do Estado no governo Fernando Henrique
Cardoso, iniciada em 1995, que se estabelecem todas as diretrizes e
a concepcao de um Estado gerencial, no qual a privatizacdo e a
terceirizagdo assumem lugar central. Essa reforma, em consonancia
com as politicas neoliberais, definiu trés areas de atuacgdo: i) as
atividades exclusivas do Estado, constituidas pelo nucleo estratégico;
i) os servicos ndo exclusivos do Estado (escolas, universidades,
centros de pesquisa cientifica e tecnolégica, creches, ambulatorios,
hospitais, entidades de assisténcia aos carentes, museus, orquestras
sinfénicas, entre outras), que deveriam ser publicizadas; e iii) a
producéo de bens e servigos para o mercado (retirada do Estado por
meio dos programas de privatizacdo e desestatizacdo). Fora das
atividades principais, estdo as “atividades ou servigos auxiliares”
(limpeza, vigilancia, transporte, servigos técnicos de informética e
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processamento de dados, entre outras), que deveriam ser
terceirizadas, submetidas a licitagdo publica." (Druck, Sena, Pinto,

Araujo. 2018, p. 118)
Se no final dos anos de 1980 temos a configuracdo do Sistema Unico de
Saude, a composicao do quadro de servidores através de concurso publico, e entre
tantas outras mudancas, surge a discussao e concepc¢ao de seguridade social. Ja nos
anos de 1990 a pauta da diminuicdo do Estado, das privatizagcdes, da mudanca do

modelo administrativo e todo o pacote neoliberal vira com forca.

1.3 A descentralizacado precarizada da politica de assisténcia social

O processo de desenvolvimento da politica de assisténcia social esta
vinculado a formacédo do sistema de seguridade social brasileiro estabelecido na
Constituicdo de 1988, e dentro do terreno de disputas entre o caminho inspirado no
Bem-Estar-Social e 0 assalto neoliberal que se consolidou nos anos de 1990.

Esse € um acontecimento importante, visto a adocdo do entendimento de que
saude, previdéncia e assisténcia social integrariam um todo garantidor do basico para
a vida de todo cidadéo brasileiro. Essa € um avanco que permite planejar e executar
politicas publicas que sejam garantidoras da dignidade humana.

A partir da consolidacdo da ideia de seguridade social, fica definido que todo
cidaddo tem direito a tratamento médico garantido pelo Estado; sistema
previdenciario, qgue no caso brasileiro funciona em regime de reparticdo simples,
quando os beneficios dos trabalhadores inativos sdo financiados pelos trabalhadores
ativos no mercado de trabalho; e direito a protecdo social garantida pela politica de
assisténcia social, visando garantir tal protecao aos cidadaos, familias e a comunidade
no enfrentamento de suas dificuldades, por meio de servigos, beneficios, programas
e projetos.

Esse é um processo histdrico importante e que um conjunto de lutas esta
inserido na elaboracéo da Constituicdo de 1988, mas também nos anos posteriores
quando da criagdo de politicas publicas através de regulamentacéo por lei prépria.

Nesse contexto que se forma elabora a Lei 8.212, de 24 de julho de 1991, que trata
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da organizacdo da Seguridade Social, seu Plano de Custeio, entre outras
providéncias. Ou seja, operacionaliza a previsédo constitucional do Artigo 194°.

Em sintese, criou-se entdo um sistema de protecdo inspirado nas bases do
Estado de Bem-Estar Social e o tripé da Seguridade Social tem o objetivo de realizar
acOes destinadas a garantir esses direitos da sociedade, conforme artigo 194 da
Constituicdo de 1988. Porém, esse € um sistema construido em meio a entrada do

neoliberalismo e a ado¢ao do gerencialismo no Brasil.

"Ora, esse processo que possui apenas duas décadas, passa a ser
negado a partir dos meados dos anos 90 em favor das prescrices
neoliberais e de um conjunto de mudangas macroestruturais,
momento em gue as classes dominantes iniciam a sua ofensiva contra
a seguridade social universal." (Mota. 2008, p. 3-4)

Vemos entdo que a seguridade social, e seus trés eixos, sofrerdo ataques
guanto a natureza de suas acdes e a organizacdo do Estado para realizar o conjunto
de politicas a que foi pensado. Porém, sendo um terreno em disputa a propria
definicdo da seguridade social trara essa marca.

"Apesar de ter um carater inovador e intencionar compor um sistema
amplo de protecdo social, a seguridade social acabou se
caracterizando como um sistema hibrido, que conjuga direitos
derivados e dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de
carater universal (saude) e direitos seletivos (assisténcia). Conforme
ja indicado anteriormente (BOSCHETTI, 2004), aquelas diretrizes
constitucionais, como universalidade na cobertura, uniformidade e
equivaléncia dos beneficios, seletividade e distributividade nos
beneficios, irredutibilidade do valor dos beneficios, equidade no
custeio, diversidade do financiamento e carater democratico e
descentralizado da administracdo (C.F, artigo 194), ndo foram
totalmente materializadas e outras orientaram as politicas sociais
de forma bastante diferenciada, de modo que n&o se instituiu um
padrdo de seguridade social homogéneo, integrado e articulado. "
(Boschetti, 2009, p.8 e 9)

Através de muita luta se consolidaram Lei Orgéanica da Assisténcia Social
LOAS (1993) tratando da Seguridade Social e Protecdo Publica; Politica Nacional da
Assisténcia Social PNAS (2004), que apresentava as diretrizes da assisténcia social;
e finalmente a consolida¢éo do Sistema Unico da Assisténcia Social SUAS (2005).

55 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sadde, & previdéncia
e a assisténcia social.
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Sobre a politica de assisténcia social cabe aqui um breve histérico de seu
processo de elaboracdo para pensarmos em como ela vem se realizando. Cabe
entendermos que no universo das politicas sociais no Brasil, elas pouco puderam
fazer em relacdo aos altos indices de desigualdade do pais e a profunda pobreza em
gue historicamente viviam a maioria dos brasileiros, até mesmo por sua “subordinagéo
a interesses econbémicos da classe dominante” (Couto;Yazbek; e Raichelis. 2017) o
gue implica deduzir que tais agdes acabavam por ser um atenuador de mazelas e uma
contencéo para revoltas contra tal situacao social.

Vemos que é com a Constituicdo Federal de 1988 que os principais avancos
na Assisténcia Social se dardo, organizando um processo de profissionalizacao e de
acdo efetiva do Estado. Porém, contraditoriamente, é quando se da o avanco das
politicas neoliberais pelo mundo que, como aponta Gustavo Silva "[...] o ideério
neoliberal se constitui como um projeto politico, lancado com o objetivo de ampliar e
restabelecer as condi¢cdes de acumulacéo do capital e restaurar o poder dos agentes
econdmicos" (Silva, 2019. p.40). Tal ideario se manifesta num programa de
privatizacdes, austeridade e o aumento da forca do mercado como definidor de
politicas econémicas que os paises em desenvolvimento deveriam adotar. E nas
décadas de 1990 e 2000, que essa politica, e o gerencialismo, sua forma
administrativa de Estado, se estabelecem no Brasil.

O que temos é um campo em que a assisténcia social muda sua forma de
trabalho e profissionaliza-se, passa a ter critérios mais bem determinados de como
realizar o trabalho, apresentar resultados e esse trabalho acontece muito diretamente
no municipio, que passa a ter um peso politico maior e mais sofisticado a partir de
1988.

No Brasil tem-se um processo de longa duracdo em que as politicas para
dirimir o impacto da desigualdade e as contradi¢cées do capitalismo se dardo por meio
da caridade ou de ag¢des de grupos religiosos e/ou filantropicos. Por anos a atividade
da assisténcia social esteve dentro do campo da filantropia, da acéo do catolicismo e
do protestantismo e sempre cumprindo a funcéo de dirimir a urgéncia das dores da
fome, do frio, da falta de habitacdo e do abandono. N&o se poderia pensar num plano,
numa estratégia do Estado para agir sobre tais questdes sociais e a participacao desta

vinha coligada, em apoio a essas instituicdes beneficentes e filantropicas.
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Com a Constituicdo de 1988, mais precisamente em seu capitulo Il e com a
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, se estabelece a Seguridade

Social e a Protecao Social Publica como um campo de atuagéo do Estado.

“[...] a LOAS inovou ao apresentar um novo desenho institucional para
a assisténcia social, ao afirmar seu carater de direito nao contributivo,
(portanto, ndo vinculado a qualquer tipo de contribuicdo prévia), ao
apontar a necesséria integracdo entre o econdmico e 0 social, a
centralidade do Estado na universalizacdo e garantia de direitos e
acessos a servicos sociais e com participacdo da populacéo. Inovou
também ao propor o controle da sociedade na formulagéo, gestéo e
execucdo das politicas assistenciais e indicar caminhos alternativos
para a instituicao de outros parametros de negociacdo de interesses e
direitos de seus usuarios. Parametros que trazem a marca do debate
ampliado e da deliberagdo publica, ou seja, da cidadania e da
democracia.” (Couto;Yazbek; e Raichelis. 2017, p.63)

E com tal mudanca causada na elaboracdo e execucédo de politicas sociais,
mais diretamente da politica de assisténcia social, é de se imaginar que as forcas que
antes ocupavam tal espaco, agora devendo ser profissionalizado e conduzido pelo
Estado, passam a se mobilizar para ndo perder relevancia social e poder.

Além disso, vale destacar que a dinamica paradoxal entre a estruturacao do
que viria ser a Politica de Assisténcia Social e o Sistema Unico da Assisténcia Social
(SUAS) caminharam e disputaram a politica com a configuracdo de Estado que no
campo da economia e da administracdo publica vinha sendo implementado na adocao
da perspectiva neoliberal e do gerencialismo.

Com a reforma gerencial implementada no Governo Fernando Henrique as
condicdes de trabalho para a assisténcia social estardo também colocadas entre as
gue poderiam sair da responsabilidade exclusiva do Estado, e sua realizagédo se dar
por meio da terceirizacédo, o que acabou por deixar tanto o servico prestado, quanto a
situacdo dos trabalhadores do setor em condicdes precarias.

Essa mudanca em relacdo aos servicos auxiliares e os de apoio, mas
proximos a atividades exclusivas do Estado, passam a ter, cada qual, um modelo
contratual, o que rompeu com o Regime Juridico Unico elaborado na Constituicéo de
1988. Para além dos funcionarios estatutarios teriamos também o dos empregados
publicos regidos pela CLT (Consolidacéo das Leis Trabalhistas).

Tais mudancas implicam diretamente na propria organizacao do trabalho a

ser efetuado, inclusive trazendo diferencas entre trabalhadores de um mesmo setor
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no que tange responsabilidade, espacos de coordenacéo e diferencas salariais. E uma
condicdo que interfere na organizacdo de grupos de trabalho, planejamento e
elaboracdo de estratégias, além de implicar em uma reflexdo em como se da a
continuidade de programas mantendo conhecimento adquirido.

Em se tratando das mudancas trazidas por um marco direto acerca do
trabalho na politica de assisténcia social®, mas também pelas mudancas na
administracéo publica e na contradicao entre esses dois movimentos, vale pensarmos
sobre as condi¢Oes de trabalho que se criaram e como esse trabalho se desenvolveu.

Na década de 1990, vemos a inovacao trazida pela LOAS, apontando a
universalizacdo de direitos e acessos a servicos, tendo o Estado como centralizador
dessa da efetivacdo dessa politica. Em paralelo temos o governo Fernando Henrique
dando uma conducdo que ia em oposi¢cdo ao preconizado na Lei Organica, tendo
como exemplo a criacdo do Programa Comunidade Solidaria’, que nédo tinha clara
definicdo como politica publica e atendendo a pressupostos neoliberais valorizando
um carater focalista em contraposicdo a universalidade definida pela LOAS e pela
constituicdo de 1988. (Yazbek, 1995)

“A reforma neoliberal do Estado trouxe agregada a intensa campanha
ideoldgica de desconstrucdo do Estado e de tudo que é estatal, em
seus diferentes niveis de poder, atingindo diretamente as condi¢des e
relacbes de trabalho na esfera estatal. Essa ambiéncia neoliberal
afetou também a imagem do servidor publico junto a populagéo e a
opinido publica, instalando um clima desfavoravel a recomposicédo e
expansao da forga de trabalho na administragdo publica.” (Couto,
Raichelis, Yazbek. 2017, p.89)

Entendemos que a estruturagcdo para a oferta de assisténcia social pelo
Estado, como pensada a partir da redemocratizacdo e da realizacdo da nova carta
constitucional, em 1988 se depara com o avanc¢o do neoliberalismo pelo mundo e com
uma agenda que contrastava como planejado em 1988. O servi¢co publico, em geral,
gue demandaria ampliacdo do numero de servidores e investimentos, passa a ser
atacado. Para a especificidade da politica de assisténcia social, demandante de
grande numero de trabalho humano, isso viria a ser suprido através das ferramentas

neoliberais do gerencialismo implantado como a contratacdo de servigcos a entidades

® Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o
Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas).
7 Programa instituido pela Medida Proviséria n. 813, em 01/01/1995.



44

privadas da rede socioassistencial, a caréncia de servidores estatutarios substituidos
por contratacbes simplificadas. Um processo de precarizacdo das condi¢cdes de
realizagéo do trabalho e dos trabalhadores.

Pensando sobre como isso se manifesta nos municipios, veremos que tais
recursos foram utilizados e a terceirizacdo se torna a maneira que, no ideario
gerencialista, permitiria mais flexibilidade de contratacéo, uma relagéo custo-beneficio
favoravel, e a realizacdo do servico estarem sendo realizadas por entidades privadas
com foco na atividade a ser realizada, porém cabe ressaltar que esse conjunto de
entidades realizam esses trabalhos acessando o fundo publico, ou seja, o Estado
continua custeando a realizacdo do servico, mas com trabalhadores sob contratos

mais precarios.

"[...] a politica de assisténcia social deveria compor um sistema
integrado e amplo de protecdo social, associada a politica de
previdéncia social e a saude, o que foi inviabilizado desde a primeira
rodada neoliberal dos anos 1990." (Silva, M. M., 2023. p. 147)

Vale destacar também algo no interior da politica de assisténcia social que foi
impactado pela Reforma Gerencial e que segue até os dias atuais. Ao percebermos a
preocupacao em profissionalizar e dar um planejamento para a execucao da politica
de assisténcia social o espaco antes ocupado por acles filantropicas tenderia a
diminuir e isso acarreta disputa de posi¢cdes, ainda mais em se tratando da
possibilidade de participar na partilha do fundo publico, visto a centralidade que o
Estado passa a ter.

Em si a pratica da assisténcia social € demandada a dar respostas muito
céleres e isso impacta em como uma perspectiva pragmatica pode vir a crescer dentro
da andlise e tomada de decisdo e até mesmo construcao de politica publica, mas vale
destacar o quanto tal abordagem se adequa bem a acdo que era realizada na pratica
filantrépica. A possibilidade de se estabelecer uma acdo que apresente a raiz, a causa
dos problemas e propor soluc¢des a partir dai entra em atrito com a necessidade de

respostas imediatas.

“[...] confirmamos que algumas das questdes postas ao Servico Social
requerem que o profissional seja capaz de dar respostas imediatas
para a resolucdo de questdes que ndo sdo possiveis de serem
solucionadas na imediaticidade da pratica profissional, visto que
tratam das expressdes da “questao social” como uma manifestagéo da
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relacdo capital/trabalho, ou seja, tratam da estrutura desigual da
sociedade capitalista” (Brandao, 2019. p. 77)

Com os governos do Partido dos Trabalhadores, o processo de organizacao
e luta para a institucionalizacdo da politica de assisténcia social vai ganhar outra
qualidade, mas ainda assentada no terreno administrativo formado pela Reforma
Gerencial, até mesmo subordinando-se a essa estrutura criada durante os governos

tucanoss.

"Se sob 0s governos petistas a centralidade da assisténcia social se
deu em um contexto de privatizacdo, precarizacéo e subfinanciamento
da salde e incisbes sobre varios direitos previdenciarios, com a
reforma de 2003, no periodo subsequente uma nova onda
neoliberalizante sob governos ultraconservadores, inclusive de
extrema-direita, as vias para reorganizacdo da protecdo social foram
amplamente destruidas. (Silva, M. M., 2023. p. 147)

A partir de 2004, tem-se a aprovacdo de uma nova Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS-2004), se estabelece um momento de resisténcia dada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social as condigcbes muito precarias dadas no

governo anterior.

“A PNAS-2004 vai explicitar e tornar claras as diretrizes para a
efetivagdo da Assisténcia Social como direito de cidadania e
responsabilidade do Estado, apoiada em um modelo de gestédo
compartilhada pautada no pacto federativo, no qual sao detalhadas as
atribuic6es e competéncias dos trés niveis de governo na provisdo de
atencdes socioassistenciais, em consonancia com o preconizado na
Loas e nas Normas Operacionais (NOBs) editadas a partir das
indicacbes e deliberagbes das Conferéncias, dos Conselhos e das
Comissdes de Gestdo Compartilhada (Comissbes Intergestores
Tripartite e Bipartites (CIT) e CIBs). A PNAS seguiu-se 0 processo de
construcéo e normatizacdo nacional do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), aprovado em julho de 2005 pelo CNAS (por meio da
NOB n.130, de 15 de julho de 2005). O Suas esta voltado a articulacdo
do sistema de servicos, beneficios e agbes de assisténcia social, de
carater permanente ou eventual, executados e providos por pessoas
juridicas de direito publico sob critério de universalidade e de agéo de
rede hierarquizada e em articulagao com iniciativas da sociedade civil.”
(Couto, Raichelis, Yazbek. 2017, p.67)

8 Tucano é a forma popular o qual o Partido Social da Democracia Brasileira é conhecido. Esse é o
partido de Fernando Henrique Cardoso que governou a repUblica Federativa do Brasil por dois
mandatos que foram de 1995 até 2003.
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Essa foi uma movimentacao que de fato permitiu melhores condi¢bes para as
forcas politicas que entendiam a necessidade de direcionar para a realizacdo de
direitos, de justica e entendendo o Estado como garantidor de tal realizacdo e que
essas forcas politicas pudessem disputar a direcdo em todo o territorio, afinal vale
lembrar que antes disso as perspectivas de atuacdo focalizada tiveram maior
incentivo.

Mas vale também lembrar que para os trabalhadores e para a organizacao do
trabalho publico, o terreno que se manteve foi o da contrarreforma, onde a
precarizacdo da condicdo dos trabalhadores foi a tonica. Ndo s6 as condicfes dos
trabalhadores, mas da propria organizacdo do servico publico com a possibilidade das
terceirizacdes, com o forte emprego de convénios com Entidades de Assisténcia
Social Privadas Sem fins Lucrativos, entidades filantropicas ligadas ao catolicismo e
ao protestantismo brasileiro. Esse é um pouco o cenario da disputa do fundo publico
e da direcao da politica de assisténcia no Brasil apés a redemocratizacao.

E crucial que haja protecéo a destinacéo do fundo publico para que se possa
assegurar acesso a direitos sociais. No entanto, com ajustes fiscais e o0
encaminhamento de uma economia privatizante a partir de uma destinacdo de
recursos para garantir parcerias publico-privadas no ambito da politica de assisténcia
social, o que traz implicacdes quanto ao processo de apropriacdo privada do fundo

publico, além de:

"[...] sério risco de uma retomada da perspectiva filantropica, pela
inanicdo imposta ao financiamento do SUAS pelo ajuste fiscal, que ja
vem sofrendo com falta de recursos." (Gama, Monnerat, Almeida,
2021. P. 111)

Outra ferramenta governamental que realiza tal transferéncia do fundo publico
para entes privados é a Desvinculacdo da Receitas da Unido, que retira do que foi

destinado ao Or¢camento da Seguridade Social.

"[...] recorrentemente apropriados pelo Governo Federal, por meio da
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) que expropria recursos
dessas politicas e transfere anualmente 30% do OSS para pagamento
dos juros e amortizagbes da Divida Publica.” (Gama, Monnerat,
Almeida, 2021. p.112)

Essa € uma situacdo que rebate no processo de ramificacdo da rede de

atendimento, em que os municipios tém papel fundamental com a implementagéo dos
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Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) e dos Centros de Referéncia
Especializado da Assisténcia Social (Creas). Equipamentos da atuacdo direta do
poder publico na realizacdo da assisténcia, mas que esbarra, em especial nos
municipios médios, nas dificuldades de ter pessoal especializado e com as protecdes
gue os estatutarios possuem para realizar a politica e ndo correrem o risco de pressao

politica advinda das disputas locais de poder.

1.4 Os programas de geracdo de renda na politica de assisténcia social

Quando pensamos nos programas de emprego e renda ap6s a promulgacao
da Constituicdo de 1988, e a Reforma Administrativa Gerencial e a consolidagéao do
SUAS, vemos um foco na reducado da pobreza e da desigualdade buscando reduzi-la
com programas voltados para os mais necessitados dando énfase aos programas de
transferéncia de como o Bolsa Familia, que proporcionaram assisténcia financeira
direta as familias em situacdo de vulnerabilidade. H4 também uma perspectiva de
combate ao trabalho informal: Foram implementadas politicas para promover a
formalizacdo do emprego, visando proteger os direitos dos trabalhadores e
proporcionar maior seguranga social.

Em dialogo com o ideario neoliberal ha um conjunto de incentivos ao
empreendedorismo e o desenvolvimento de pequenos negdécios, incluindo acesso ao
microcrédito e capacitacdo empresarial e a criacdo da figura do Microempreendedor
Individual. Também foram criados programas de qualificacao profissional e educacéo
continuada para melhorar as habilidades dos trabalhadores e aumentar suas chances
de insercdo no mercado de trabalho formal.

Para o escopo deste trabalho a centralidade dos programas de transferéncia
e/ou geracao de renda no periodo dos governos federais do PT, por ser o periodo de
elaboracdo do POT, mas também porque:

‘Esse momento € marcado por mudangas quantitativas, mas,
sobretudo, qualitativas na diregcdo da construgcdo de uma Politica
Pudblica de Transferéncia de Renda, de abrangéncia nacional” (Silva;
Yazbek; e Giovanni. 2014, p.105).
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Essa mudanca de abordagem durante o governo Lula vai implicar mais
diretamente para pensarmos como a politica de assisténcia social, a0 menos a
vinculada aos programas de transferéncia e/ou geragao de renda, vao se elevar a uma
categoria estratégica de acao por parte do governo. Com o programa Bolsa Familia,
podemos dizer que havia um objetivo de construcdo de um programa que fosse uma
politica de Estado. Com a facilidade com que o programa foi encerrado durante o
governo Bolsonaro e substituido pelo programa Auxilio Brasil. Temos assim
indicacdes que o Bolsa Familia ndo contava com o conjunto de prote¢cdes adequadas
para o que seria um programa de Estado®.

A partir de 2003, o governo passa a ter no enfrentamento da fome e da
pobreza uma prioridade e as politicas sociais aliadas a politicas econémicas eram as
ferramentas adequadas para realizar essa agenda. A unificagdo de Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacao, Vale-Géas e Cartdo Alimentacao, quatro programas existentes no
governo FHC e a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social, em janeiro de
2004, dao a dimensdo da mudanca de perspectivas e orcamento para a politica de
assisténcia social.

No governo Lula podemos notar, apoiados na leitura de Silva, Yazbek e Di
Giovanni (2014), um esfor¢co para reconduzir as politicas sociais a um carater
universal, buscando no dirimir os problemas de concorréncia e sobreposicao de
objetivos e publico-alvo, desperdicios e rebatimentos negativos sem a existéncia de
uma coordenagcao geral dos programas, auséncia de planejamento gerencial,
problemas com o0s municipios em relacao a contrapartida, problemas relacionados ao
Cadastro Unico®®, entre outros problemas. Mas esses esforcos ndo indicam um
abandono da focalizagéo, visto inclusive serem os programas de transferéncia de
renda inseridos nessa légica focalizada e o principal programa do governo Lula ser
dessa natureza.

Entre os encaminhamentos para a resolugcéao desses problemas estavam a de
corrigir os problemas do Cadastro Unico, definir o papel da Caixa Econdmica Federal
como operadora e pagadora dos beneficios, a atualizacdo do publico-alvo e a

9 O governo Bolsonaro pds fim ao Programa Bolsa Familia com a Medida Proviséria N° 1.061 de 9 de
agosto de 2021.

10 O Cadastro Unico é um software desenvolvido pela Caixa Econdmica Federal, também chamado
de CadUnico, que coleta dados de familias e de cidad&os em situacéo de baixa renda e objetiva
auxiliar na organizacéo e execucao de politicas sociais, em especial os programas de assisténcia
social e transferéncia de renda.



49

rediscussdo do papel dos municipios quanto a manutencdo de contrapartidas em
ampliacédo de jornada e medidas socioeducativas e que 0s municipios tenham acesso
a base de dados do CadUnico para planejamento de acées locais. Esse Gltimo item é
de especial interesse para analisarmos o POT, como veremos mais adiante.

A partir de 2011, com Dilma Rousseff (PT) na presidéncia da republica, o
enfoque passa ser a erradicacdo da miséria articulando para iSso acesso a Servicos,
inclusédo produtiva e geracdo de renda.

O Programa Operagdo Trabalho, em ambito municipal e dois anos antes,
buscava articular mais incisivamente os dois ultimos dos eixos citados. Indico uma
convergéncia de percepcdes da questado social mais demandante e como atuar sobre
esse problema.

Programas sociais de geracdo de renda tém caracteristicas que geram
interesse politico de atores diversos e se tornam objeto de disputa sobre seu controle.
O Programa Operacéao Trabalho, como exemplo, acaba por configurar uma condi¢éo
muito fértil para sua utilizacdo sob critérios clientelistas e patrimonialistas, ou seja, que
a distribuicdo das vagas de insercdo no programa se tornaria um instrumento de
fortalecimento do compadrio através da oferta de trabalho e renda.

Se na instancia federal vemos a disputa entre dois projetos de sociedade
manifestar-se no gerencialismo da contrarreforma gerencial se contrapondo ao
caminho de construcado de um Estado de Bem-Estar Social apontado na constituicdo
de 1988, no campo Assisténcia Social isso se dara entre a determinacéo de politicas
focalizadas, ao gosto neoliberal, em contraponto a perspectiva universalista que a
profissionalizacdo da assisténcia social luta para que se realize.

Na realizacdo de politicas publicas pelos municipios veremos que programas
com caracteristicas de amortecimento imediato das condi¢cdes de vulnerabilidade
social, mas ndo das condi¢cdes socioecondbmicas que geram as condicdes coletivas
de pauperizagéo da populacéo e dificuldades de inser¢do no mundo do trabalho.

Vele destacar que ha uma discusséo acerca do conceito de vulnerabilidade e o

carater contraditorio que ele apresenta em relacdo ao conceito de universalidade:

"Este debate ser4 de fundamental importdncia para realizar o
contraponto existente no uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade
social na PNAS/2004 em contrapartida ao conceito de universalidade,

onde buscar-se-a realizar apontamentos e perspectivas em torno da
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possivel incoeréncia tedrica na utilizacdo dos conceitos de risco e

vulnerabilidade social no documento." (Moreira, 2020, p.20)

O conceito de vulnerabilidade social na politica de assisténcia social brasileira
enfrenta diversos desafios e problemas, pois h4 uma tendéncia a focalizacdo na
elaboracao de programas e solucoes, falta de integragéo entre os diversos programas
e politicas sociais também contribui para a fragmentacao e retira um carater universal
da politica de assisténcia social. O carater individualizante dessa perspectiva
atrapalha a possibilidade de compreenséo estrutural dos problemas sociais e, por
conseguinte, atrapalha a elaboracao de programas que possam auxiliar a dirimir esses
problemas estruturais.

No caso teresopolitano do POT, vamos notar que tais caracteristicas
permitirdo que o programa se mantenha pelo periodo de 14 anos, perpassando
diversas gestdes municipais, e com anos com infimas mudancgas, inclusive com a
proposta de mudanc¢a mais significativa apresentada, mas ndo realizada, se deu no
dia 13 de setembro de 2022, no periodo pré-eleitoral, quando os entéo, prefeito
Vinicius Claussen e presidente da Camara de vereadores Leonardo Vasconcelos
apresentaram conjuntamente um projeto de lei que estendia de 24 para 36 meses o
tempo de permanéncia do beneficiario do POT no programa.

Isso indica a importancia que o programa toma no municipio, tanto que sem
passar por qualquer processo de avaliagédo, se apresenta a possibilidade de ampliar
a duracdo do programa e que esse programa passou a ser entendido como estrutural

na dinamica do servico publico municipal!.

11 https://netdiario.com.br/noticias/pot-por-ter-contrato-estendido-de-24-para-36-meses-em-
teresopolis/



https://netdiario.com.br/noticias/pot-por-ter-contrato-estendido-de-24-para-36-meses-em-teresopolis/
https://netdiario.com.br/noticias/pot-por-ter-contrato-estendido-de-24-para-36-meses-em-teresopolis/
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2 A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM TERESOPOLIS

2.1 Caracterizagdo do Municipio de Teresopolis

Teresopolis se localiza no interior do estado do Rio de Janeiro, na Serra
Fluminense. Antes da ocupacao colonial era local em que grupos indigenas ficavam
em parte do ano. Em 1818, o comerciante portugués, George March, arrenda a
fazenda de Sant'Annna do Paquequer e inicia um processo de exploracao do local
com plantacdo de leguminosas e cereais, além da criacdo de cavalos e ovelhas
(Pereira, 2016).

Com o falecimento de March a fazenda é posta a venda e seus compradores
dividem em lotes o territdrio que foi sendo vendido para pessoas interessas das do

Rio de Janeiro.

"Sécios da firma Antdnio Fernandes Coelho & Cia compraram grande
parte das terras e revenderam em lotes a pessoas interessadas do Rio
de Janeiro. J4 o Coronel Polycarpo José Alvares adquire terras da
antiga fazenda March e inicia o que seria a primeira planta da cidade."
(Pereira, 2016. p.05 e 06)

Sua emancipacao ocorre em 06 de julho de 1891, pelo decreto n° 280, de
Francisco Portela, entdo governador do Rio de Janeiro. A freguesia torna-se
municipio, passando a se chamar Teresépolis, desmembrando-se do municipio de
Magé e com a construcdo da Estrada de Ferro se dara um impulso de urbanizacéo,
com um segundo ocorrendo justamente a partir da construcdo da estrada Rio-
Teresopolis, em 1959 (Paranhos, 2011).

Outro momento que se destaca no processo de desenvolvimento de
Teresépolis se d4 no processo de redemocratizacdo, tanto pelo novo papel dos
municipios a partir de entdo, como também pela mudanca na geracao de politicos
mais antigos, algo exemplificado pela vitéria de Mario de Oliveira Tricano, em 1988,
ele disputou as duas elei¢cdes seguintes saindo-se vitorioso. Até a sua derrota em
2008, para o médico Jorge Mario, que sob seu governo seria criado o Programa

Operacao Trabalho.
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Segundo o Censo 2022 o municipio de Teresépolis conta com uma populacao
de 165.123 pessoas, um crescimento de 0,07% em relagdo ao censo de 2010, que
indicou uma populacdo de 163.746 pessoas. Pelos dados do Munic/IBGE, a média
salarial dos trabalhadores formais do municipio em 2020 era de 2,1 salarios-minimos,
a mesma meédia que o municipio possuia em 2009. A populacdo com ocupacao formal
corresponde a 22,5% do total de habitantes. O PIB per capita, segundo os dados
apresentados em 2022 pelo IBGE, foi de R$ 31.301,05. No periodo da criagdo do
Programa Operacéo Trabalho o PIB per capita era de R$ 17.684,31.

O municipio conta com 101 escolas de ensino fundamental, com 20.840
matriculas e 22 escolas de ensino meédio, com 5.684 matriculas. Sado 1,100 docentes
do ensino fundamental e 473 do ensino médio. A rede publica fundamental possui 5,7
pontos na nota dos anos iniciais no IDEB e 5,1 pontos nos anos finais!?

Quanto as fundacdes privadas ligadas ao setor da assisténcia social havia 20
unidades identificadas em 2016. N&o foram encontrados dados mais recentes®s.
Essas vinte entidades eram sem fins lucrativos e o conjunto delas possuia um nimero
de 98 trabalhadores assalariados.

A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) conta com cinco
unidades dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) duas unidades do
CRAS que séo volantes e uma unidade do Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS).

Dentre os servigos, programas e a¢des da SMDS estao os Conselhos Tutelares
01 e 02, a Carteira do ldoso, o Programa Operacéao Trabalho, o Servi¢co Especializado
para Pessoas em Situacdo de Rua, 0 Servico de Protecdo Social Especial para
Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias, o Servico Especializado em
Abordagem Social, o Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (PAEFI), Programa Cadastro Unico para Programas Sociais (CADUnico),
o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) e os Beneficios
eventuais de Auxilio Alimentagao, Auxilio Viagem, Auxilio Moradia, Auxilio Funeral e

Auxilio Natalidade.

12 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/teresopolis/pesquisa/40/30277 Fonte: Ministério da Educacao,
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais - INEP - Censo Educacional 2021

13 Desde 2018 o Relatério Anual de Gestdo nao é encaminhado ao Conselho de Salde e nado
configura nos dados do Sistema de Apoio ao Relatério de Gestdo do SUS (SARGSUS).
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Sendo nas secretarias municipais de Desenvolvimento Social e de Educacao
gue o Programa Operacao Trabalho se organiza, a primeira como gestora e a segunda
como a que maior numero de beneficiarios incorpora nos postos de trabalho, é
importante ter a dimensédo da estrutura de ambas nos ultimos anos no municipio.

Teresopolis passou por profundos impactos ocasionados por mudancas
politicas a partir das eleicées de 2008, quando foi eleito para prefeito o médico Jorge
Mario Sedlacek pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Esse foi 0 governo que criou o
Programa Operacao Trabalho no final de 2009, e por isso entendemos importante
apresentar esse breve histérico do processo eleitoral e também da organizacédo da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, desse periodo até os dias atuais.

Recebendo 45,97% dos votos Jorge Mario derrotou o ex-prefeito Mario Tricano,
do entdo Partido Progressista (hoje Progressistas) que recebeu 27,49% dos votos e
do ex-vereador e ex-presidente da camara de vereadores, José Carlos Faria, do
Partido Democratico Trabalhista (PDT), que obteve 26,54% dos votos.

Parece uma simples eleicdo, mas depositar os votos em um candidato do PT,
mesmo que esse nao tivesse um histérico dentro da sigla, e se contrapondo um
politico em ascensdo como Faria e o principal politico teresopolitano naquele
momento, que era Mario Tricano, parecia apontar que a sociedade apresentava
desejos de mudanca da dindmica comum ou que adotou uma perspectiva de
alinhamento com os governos federal e estadual.

Depois de duas décadas de vitorias eleitorais, Tricano sofre sua primeira
derrota eleitoral e com uma diferenca expressiva de votos, além de ser para um partido
configurado um espectro oposto ao seu. A direcado da populacéo teresopolitana em
apoiar uma gestéao petista na prefeitura configurava algo novo.

E com Jorge Mario, em seu primeiro ano de governo, que se elaborara o
Programa Operacdo Trabalho, em 2009, e serd posto em pratica a partir de 2010.
Infelizmente ndo h4 memoria dos dados do programa em seus primeiros anos.

No meio do mandato de Jorge Mario, no més de janeiro de 2011, Teresopolis
sofreu com uma catastrofe que marcou seus caminhos a partir de entdo. Na
madrugada do dia 11 para o dia 12 de janeiro de 2011, a regido serrana do Estado do
Rio de Janeiro sofreu uma forte chuva que gerou escorregamento de encostas em

gue muitas pessoas viviam, assim como uma enorme elevacao do nivel da agua dos
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rios. Em Teresopolis, tal acontecimento causou a morte de centenas de pessoas, a

destruicdo de habitacbes e bairros inteiros.

"[...] as perdas foram imensas: mais de 900 mortos, cerca de 350
desaparecidos e milhares de desabrigados, além de graves danos a
infraestrutura, a economia e a geografia da regiao afetada." (Tavares
e Amorim, 2011, p.01)

Meses depois, fortes denuncias de ma utilizacéo do dinheiro vindo para auxilio
dos cidaddos e um esquema de propina nos contratos emergenciais'#4, geraram
revolta na populagéo e levou ao impeachment do entéo Prefeito Jorge Mario. Era uma
combinacéo de catastrofe ambiental e politica que se iniciava.

A partir desse momento o municipio viveu uma instabilidade politica com seis
prefeitos assumindo o posto do final de 2011 até 2018, com o falecimento do recém-
empossado prefeito Roberto Pinto, posteriormente assume a prefeitura o presidente
da camara, Arlei Rosa, que disputou e venceu as eleicdes de 2012, mas é afastado
do cargo com suspeitas de enriquecimento ilicito®> e com um aumento exorbitante da
divida do municipio com o fundo de previdéncia dos servidores municipais, 0
Tereprev?®,

Com a eleicdo extemporanea que elegeu o prefeito Vinicius Claussen para um
mandato até 2020, se iniciou uma estabilizacdo. Ele se reelege para cumprir um
mandato até 2024, porém um mandato longe de ser tranquilo e que sofre com muitas
contestacOes acerca de seus projetos, reprovacdes de suas contas pelo Tribunal de
Contas do Estado'’ 18 e lidar com a pandemia da Covid 19.

Quadro 1 — Denominacao das Secretarias vinculadas a politica de assisténcia social,

por prefeito, partido politico de cada prefeito, periodo de gestédo de cada prefeito,

14 Matéria do jornal O Correio Braziliense:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2011/08/08/interna_politica,264603/empresa
rio-confirma-a-cpi-cobranca-de-propina-em-contratos-de-teresopolis.shtml

15 Matéria do Portal G1: https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/02/mp-investiga-suposto-
enriquecimento-ilicito-do-prefeito-de-teresopolis.html

16 Matéria do Portal G1: https://gl.globo.com/ri/regiao-serrana/noticia/2015/10/prefeito-de-teresopolis-
ri-e-cassado-por-ma-administracao-de-recursos.htmi

17 Matéria do jornal O Dia: https://odia.ig.com.br/colunas/informe-do-dia/2022/12/6542026-rejeicao-de-
contas-e-inelegibilidade.html

18 Matéria do jornal O Diario de Teresopolis: https://netdiario.com.br/noticias/contas-do-prefeito-de-
teresopolis-reprovadas-no-tce-serao-julgadas-dia-13-de-dezembro/



https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2011/08/08/interna_politica,264603/empresario-confirma-a-cpi-cobranca-de-propina-em-contratos-de-teresopolis.shtml
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2011/08/08/interna_politica,264603/empresario-confirma-a-cpi-cobranca-de-propina-em-contratos-de-teresopolis.shtml
https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/02/mp-investiga-suposto-enriquecimento-ilicito-do-prefeito-de-teresopolis.html
https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/02/mp-investiga-suposto-enriquecimento-ilicito-do-prefeito-de-teresopolis.html
https://g1.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2015/10/prefeito-de-teresopolis-rj-e-cassado-por-ma-administracao-de-recursos.html
https://g1.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2015/10/prefeito-de-teresopolis-rj-e-cassado-por-ma-administracao-de-recursos.html
https://odia.ig.com.br/colunas/informe-do-dia/2022/12/6542026-rejeicao-de-contas-e-inelegibilidade.html
https://odia.ig.com.br/colunas/informe-do-dia/2022/12/6542026-rejeicao-de-contas-e-inelegibilidade.html
https://netdiario.com.br/noticias/contas-do-prefeito-de-teresopolis-reprovadas-no-tce-serao-julgadas-dia-13-de-dezembro/
https://netdiario.com.br/noticias/contas-do-prefeito-de-teresopolis-reprovadas-no-tce-serao-julgadas-dia-13-de-dezembro/

55

periodo de gestdo de cada secretario/a e pelo responsavel pela secretaria no periodo

de 2009 a 2023.

Secretarias responsaveis pelo POT por gestdo municipal

Direitos Humanos -
13/09/2023

Partido Responsavel
Secretaria Prefeito |Politico Gestao Periodo |pela secretaria
2009- Rudimar
Jorge PT 1/1/2009 a |2011 Caberlon
Mario Nenhum 5/8/2011 Dione Soares
2011 :
Manetti
Roberto PR 5/8/2011a |ago. Miqueias
Pinto 7/8/2011 2011 Nepomuceno
2011- .
Secretaria de ) 4/8/2011 a |2015 Graga Granito
Desenvolvimento Social ~ |Arlei Rosa |MDB 29/10/2015
ago-dez |Cleiton
2015 Pimentel
Marcio PSD 29/10/2015 a
Catédo 20/1/2016 _ _ -
jan. 2016 |Tania lorio
Matio Progressistas 21/1/2016 a 2016- Carla Tricano
Tricano 9 4/4/2018  |2018
Secretaria de
Desenvolvimento, . . 4/4/2018 a  |abr-jun .
Trabalho e Direito da Pedro Gil |Progressistas 3/07/2018 2018 Margareth Rosi
Mulher
2018-
2020 Marcos Jaron
Secretaria de 2020- Valdeck Antonio
Desenvolvimento Social 2023 do Amaral
Vinicius Cidadania 3/07/2018
Claussen |PSC em diante
Secretaria Municipal de desde 2 |Eliane de
Assisténcia Social e fev 2023 |Moraes Leite

Fonte: Quadro elaborado pelo préprio autor a partir de informagbes levantadas na pesquisa

documental, 2023.

Na conturbada década de 2011 a 2020, para Teresoépolis, vemos uma constante

troca de secretérios. Essas trocas constantes implicam vao implicar na forma como a

politica de assisténcia sera realizada no municipio, inclusive com o POT ganhando

forca com o passar dos anos por sua resposta rapida as demandas urgentes de

emprego e renda. Vale destacar aqui que das pessoas que das pessoas que foram

secretarias e secretarios de desenvolvimento social, somente Margareth Rosi e Eliane

Leite sdo assistentes sociais.
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O Programa Operacédo Trabalho foi criado no ano de 2009, pelo governo do
prefeito Jorge Mario, eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT), quando a Secretaria
de Desenvolvimento Social teve como secretario em quase todo o periodo Rudimar
Caberlon?®®. Nado ha dados na prefeitura que tratem do programa nesse periodo.

A catastrofe climatica de 2011 provocou inameros deslizamentos,
desabrigando familias inteiras e vitimando centenas de pessoas. Esse acontecimento
provocaria uma grande instabilidade politica no municipio, a comecar pela saida de
Rudimar da Secretaria - mas se mantém no governo na Secretaria de Administracéo
- e a entrada, por pouquissimo tempo, de Dione Manette?°, que vinha como indicacéo
do Partido dos Trabalhadores?!.

Sob a acusacéao de desvio de verbas que eram destinadas para o socorro dos
atingidos pelas chuvas de janeiro de 2011, Jorge Méario sofre o impeachment e
assume a prefeitura o vice-prefeito Roberto Pinto??, que falece dois dias depois??
fazendo assim com que o entdo presidente da Camara de vereadores, Arlei Rosa?*
assumisse a prefeitura.

Arlei teve como Secretaria de Desenvolvimento Social Graca Granito?®, em
quase todo o periodo em que foi prefeito e Cleiton Pimentel?® nos Ultimos cinco meses
de seu governo, quando o prefeito também sofre um impeachment e assume a
prefeitura o seu vice, Marcio Catédo?’, mantendo Cleiton Pimentel na pasta.

Na administragéo do prefeito Arlei Rosa, nos anos de 2014 e 2015 se nota o

primeiro aumento significativo do custeio do programa na SMDS, que sai dos 21, 60%

19 Rudimar Caberlon foi Secretario de Administracédo, Secretario de Desenvolvimento Social e
Secretario de Planejamento durante o governo de Jorge Mario.

20 Dione Manete foi secretario de Desenvolvimento Social de fevereiro a agosto de 2011.

21 Reportagem de Portal Teré, de 19 de fevereiro de 2011 em:
https://www.portaltere.com/noticias/notictere01266 110218.htm

22 Roberto José Pinto, conhecido como Robertdo, era vice-prefeito do prefeito Jorge Mario e com seu
impeachment, assume a prefeitura em 05 de agosto de 2011, mas acaba falecendo em 07 de agosto
de 2011, ocupando o carga por apenas dois dias.

23 Fonte: https://g1l.globo.com/economia/noticia/2011/08/prefeito-de-teresopolis-morre-dois-dias-
depois-de-tomar-posse.html

24 Arlei Rosa foi presidente da Camara de Vereadores de Teresépolis e assumiu o posto de prefeito
do municipio em 7 de agosto de 2011, apés a crise politica instaurada pelo afastamento do titular
Jorge Mério Sedlacek e o falecimento do suplente Roberto Pinto dois dias apds assumir o cargo. Foi
eleito prefeito em 7 de outubro de 2012. Em 29 de outubro de 2015 é afastado do cargo assumindo,
em seu lugar, o vice Méarcio Catéo.

25 Graca Granito foi secretaria de Desenvolvimento Social entre 2011 e 2015.

26 Cleiton Pimentel foi Secretario de Desenvolvimento Social de agosto a dezembro de 2015.

27 Marcio Catéao foi administrador de formacéo,vice-prefeito de 2012 a 2015, quando assume a
prefeitura por conta do afastamento do entdo prefeito Arlei Rosa. Falecido em 28 de janeiro de 2023.



https://www.portaltere.com/noticias/notictere01266_110218.htm
https://g1.globo.com/economia/noticia/2011/08/prefeito-de-teresopolis-morre-dois-dias-depois-de-tomar-posse.html
https://g1.globo.com/economia/noticia/2011/08/prefeito-de-teresopolis-morre-dois-dias-depois-de-tomar-posse.html

57

de 2013, para 29,93% em 2014 e 31,29% em 2015%. Nenhuma alteracdo na lei foi
encontrada.

Em 2016, assume Méario Tricano, politico tradicional da cidade, que ja havia
sido prefeito outras trés vezes (1989 — 1993; 1997 — 2000; 2001 — 2003; de janeiro a
dezembro de 2016; e 2017 — 2018), mas nao fica no cargo muito tempo, pois no ano
de 2008 havia sido condenado na Lei da Ficha Limpa?® por abuso de poder. Ele
disputa a eleicdo e foi eleito com um recurso judicial, que nao foi mantido pelo
Supremo Tribunal Federal.

Enguanto Tricano esteve no poder houve uma forte diminui¢éo do custeio do
POT, que passa 22,76% do total do orcamento. Mas ja em 2017 ele retoma um
patamar de crescimento passando corresponder a 33,96% do orgcamento. Nenhuma
mudanca na lei aconteceu nesse periodo®.

Com a saida de Mario Tricano uma eleicdo suplementar é convocada e é
guando é eleito pela primeira vez o atual prefeito do municipio, Vinicius Claussen.
Nesse primeiro mandato de dois anos ele teve Marcos Jaron como Secretario de
Desenvolvimentos Social.

Sendo reeleito em 2020, Claussen nomeou Valdeck Amaral como secretéario
da pasta, sendo substituido em fevereiro de 2023, pela assistente social Eliane de
Morais Leite.

Em 2018, ano em que Pedro Gil estava interinamente na prefeitura, por ser o
presidente da Camara de Vereadores se apresenta uma nova queda, quando esse
custeio representara 25,96% do orcamento da SMDS. Com Vinicius Claussen vemos
um crescimento constante desses percentuais que passam para 36,36% em 2019,
42,21% em 2020 e finalmente em 2021 alcangcando 52,23% do or¢camento da
secretaria®l. Pequenas mudancas ocorreram na lei, mas que ndo mudam seu carater,

como veremos no capitulo 111

28 Fonte: Processo administrativo 8- 102.045/2022

29 Lei Complementar n°. 135 de 2010, que torna inelegivel por oito anos um candidato que tiver o
mandato cassado, renunciar para evitar a cassagdo ou for condenado por decisao de 6rgao
colegiado, mesmo que ainda exista a possibilidade de recursos.

30 Fonte: Processo administrativo 8- 102.045/2022

31 |bidem
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2.2 O Programa Operacéo Trabalho (POT) em Teresoépolis

O POT foi criado através da Lei Municipal n° 2.845/2009 no governo do ex-
prefeito Jorge Mario. No ano seguinte a sua criacdo, 32,2% da populagéo recebia %2
salario-minimo (IBGE, 2010). Esse era o contingente de pessoas que estava em
alguma condicao de precariedade salarial, para quem um programa como o Programa
Operacao Trabalho seria um importante instrumento de melhoria da condi¢éo de vida.
No correr da década de 2010 o programa cresceu e tornou-se uma importante politica
publica do municipio.

O Programa Operacéo Trabalho é entendido, dentro do que foi apresentado até
entdo, como uma politica social que busca integrar geracdo de renda por inclusdo
produtiva, visto que foi inicialmente pensada primordialmente a ressocializacdo das
pessoas em situacdo de rua, egressos do sistema prisional e pessoas em
vulnerabilidade (Teresopolis, 2009).

A elaboracéo de um programa que se estabeleca na perspectiva de dar conta
de problemas sociais assentados em causalidades estruturais de impacto coletivo a
partir de acdes de alcance individualizado por transformar o programa num
“amortecedor” das condi¢gdes geradas pela questdo social vigente sob o capitalismo
contemporaneo no Brasil.

Ao atentarmos para os objetivos do programa podemos notar que se alinham
as condicOes de fornecer as condicdes minimas de sobrevivéncia, se possivel, de
insercao no mercado de trabalho e garantir reproducao do capitalismo contemporaneo
(Teresoépolis, 2009).

A propria leitura da realidade social a partir do individuo, vinda a partir do
conceito de vulnerabilidade social aponta para as solugbes propostas no Programa
Operacado Trabalho, quando de sua elaboracdo, que é garantir a geracédo de renda
para o individuo a partir de uma condicao de trabalho precario fornecido pelo préprio
municipio apontam a dire¢cdo que o programa tem.

A Secretaria de Desenvolvimento Social tem a responsabilidade sobre os
critérios que habilitam as pessoas como beneficiarios do POT através de critérios
postos na Lei 2.845 de 26 de novembro de 2009, como ser residente por no minimo

dois anos no municipio, estar desempregado e sem receber seguro-desemprego, ser
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de familia de baixa renda, ser pessoa em situacdo de rua, ou seja, critérios que
indiguem uma condi¢cdo de vulnerabilidade econdémica e social, mas que tem forte
relacdo com a ideia de insercdo no mundo do trabalho (Teresopolis, 2009).

Na lei original, de 2009, h4 um critério de prioridade para a entrada no
programa, que segue a ordem de ter maior tempo de desemprego, ser morador de
rua, menor graus de escolaridade, integrar familia com filhos de até 23 meses em
condicdo de desnutricdo, familias monoparentais, familias com filhos e/ou
dependentes sob protecdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, condi¢des de
moradia, pessoas com deficiéncia, egressos do sistema penitenciario, morar proximo
ao local onde trabalhara.

Algumas alteragdes foram realizadas em 2019, mas nada que alterasse o
carater de atender pessoas em situacao de vulnerabilidade econémica e social, em
especial, causadas pelo desemprego, mas dando mais seguranca ao definir a
necessidade dos requerentes a integrarem o programa estarem no Cadastro Unico da
Assisténcia Social e também que mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar
e encaminhadas pela Secretaria de Defesa dos Direitos das Mulheres do municipio
tivessem prioridade (Teresépolis, 2009).

Como apresentado pela Secretaria Municipal de Educacgéo, na resposta ao
Requerimento 128/2022 denominada Processo Administrativo 9- 102.045/2022, em
2020 e 2021 o grau de escolaridade pode indicar alguma problematizacéo sobre se
estaria de fato o programa restrito a essas pessoas, dado a escolaridade nao definir
se uma pessoa esta ou ndo em uma condi¢ao de vulnerabilidade, porém aponta para
maior propensao a tais condicbes o qudo menor € a escolaridade da pessoa.

No entanto, analisando os mesmos dados apresentados no Processo
administrativo 8- 102.045/2022, ndo podemos dizer que o programa nao atenda mais
aos cidaddos em condicdo de extrema vulnerabilidade, mas que houve um a
ampliagdo do perfil populacional atendido, visto que houve um aumento muito
expressivo dos beneficiarios do programa entre os anos de 2021 e 2022, em todas as
faixas de escolaridade apresentadas que vao dos nédo alfabetizados aos que possuem

pés-graduacdo em nivel de especializa¢do, conforme evidencia a figura 01.

Figura 01 — Numero de beneficiarios do POT por escolaridade
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Fonte: Prefeitura de Teresépolis. Processo administrativo 8- 102.045/2022.

De 2020 a 2021, o numero de beneficiarios nao alfabetizados sobe de 1 para
2; o salto daqueles com o ensino fundamental incompleto, o0 mais expressivo
crescimento, foi de 55 para 413 beneficiarios, ja entre aqueles que tinham o ensino
fundamental completo os nimeros foram de 137 em 2020 para 254 em 2021; entre 0s
possuidores de ensino médio completo os numeros vao de 320 a 422 de um ano para
0 outro; entre os beneficiarios que tinham nivel superior um salto bastante significativo
de 24 para 45; ja entre 0s que possuiam especializacdo e o numero foi o0 Unico que
nao teve crescimento tendo 1 beneficiario em cada ano.

Observa-se nesse sentido um direcionamento do publico atendido pelo POT
gue abrange diferentes niveis de escolaridade. Porém o mais significativo € o aumento
do total de pessoas atendidas passando de 538 em 2020 para 1.137 em 2021, um
aumento de 53% no periodo de um ano.

Outra caracteristica importante é o fato de ser um programa municipal € que
desde sua elaboracédo até sua realizagdo, inclusive quanto aos recursos financeiros

para o custeio do programa. Isso dialoga com o que foi apresentado no primeiro
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capitulo, sobre o papel que os municipios passaram a ter quanto a politicas de
transferéncia de renda, a partir da década de 1990.

O Programa Operacéo Trabalho é um programa realizado pela Secretaria de
Desenvolvimento Social do Municipio de Teresoépolis no primeiro ano do entdo prefeito
Jorge Mario e o programa comecou a funcionar de fato a partir de 2010, porém so6 ha

dados disponiveis acerca dos custos do programa a partir de 2013.

Quadro 2 — Orgamento e custeio do POT na SMDS

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Orcamento*| 9,470 |10,310| 9,108 | 7,670 | 7,942 | 9,576 | 9,739 | 10,176 | 9,076
Custeio do
POT*

Custeio em
relacdo ao {21,60%(29,93%31,29%|22,78%|33,96%)|25,96%)|36,36%42,21%|52,23%
Orcamento

2,045 | 3,086 | 2,850 | 1,747 | 2,697 | 2,486 | 3,541 | 4,295 | 4,740

* em milhdes de reais
Fonte: Prefeitura de Teresépolis. Processo administrativo 8- 102.045/2022

A evolucdo do Programa Operacdo Trabalho no municipio se da
principalmente no numero de beneficiarios e no aumento de seu custeio para as
secretarias responsaveis. Para efeito de analise do custeio e do quanto representa
em percentuais, somente dos beneficiarios do POT lotados na Secretaria de
Desenvolvimento Social, saimos de 2013 com R$9.470.318,00 orcado,
R$2.045.285,02 empenhado, tendo assim a participacao de 21,60% do valor orcado
da secretaria, para em 2021 termos orcados para a SMDS R$9.075.616,00, do que
foi empenhado para o programa temos a quantia de R$4.740.461,18, correspondendo
a52,23% dos recursos. E um grau de participacéo orgamentaria bastante significativo.
E um crescimento percentual dessa participacdo no custeio para os trabalhos da

secretaria®?. Ou seja, ha aqui um crescimento de 30,60% no recurso empenhado do

82 Dados adquiridos através da solicitacdo n°228/2022 do vereador Diego Barbosa (CIDADANIA). a
Secretaria de Desenvolvimento Social informou que “por mudancgas de sistema utilizado pela
Prefeitura Municipal de Teresépolis, ndo temos mais acesso as informacgdes referentes aos anos de
2010, 2011 e 2012, ndo sendo possivel coletar os dados do que foi orcado e empenhado em tais
anos.”. (Folha 06)
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total orcado na secretaria num periodo e 9 anos. Mesmo considerando correcdes
inflacionarias, o que temos é um aumento de custeio que se desloca de 1/5 para mais
da metade dos gastos da secretaria em menos de uma década.

Segundo o Plano Municipal de Assisténcia Social 2022-2025, o POT esta
inserido na rede assistencial do municipio na Protecdo Social Basica, tendo como
publico-alvo os cidadéos que estejam em condicdo de vulnerabilidade (Teresépolis,
2021)

Os recursos para seu financiamento sdo recursos proprios do municipio
provenientes dos Recursos 1500100 - N&do Vinculados — Impostos, ou seja, sao
recursos que nao vem de nenhum fundo ou recurso estadual ou federal. Ha indicacéo,
no Plano Municipal de Assisténcia Social que o Programa também receberia — ou teria
direito — de receber parte do Fundo Municipal de Assisténcia Social, porém, por ndo
haver detalhamento maior no documento e nenhuma outra fonte pareceu indicar, ndo
foi possivel identificar se de fato isso ocorre (Teresépolis, 2021).

Sobre a relagdo do Programa Operacdo Trabalho e o Plano Municipal de
Assisténcia Social, ele € mencionado somente duas vezes em duas tabelas, uma
delas na secdo de Metas e A¢des Estratégicas Estabelecidas e na se¢do que trata de
financiamento em que aparece que a discriminacdo dos recursos proprios e com
cofinanciamentos estadual e federal (Teresopolis, 2021).

Tendo 2021 como o0 ano base o plano indica que Recurso Municipal de
R$6.686.452,00; Recurso Estadual de R$743.088,87; e R$1.623.609,98 do recurso
federal, totalizando R$9.053.150,85. Isso para o PISO BASICO — PAIF/CRAS (PSB),
Beneficios eventuais/Transferencia de Renda Municipal (POT)

Pelos dados apresentados no Quadro 1 notamos que ndo ha um aumento
constante do orcamento total da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social em
relacdo ao custeio do Programa Operacdo Trabalho, o que pode sinalizar que o
programa passou a ser, com o passar do tempo, o programa com maior importancia
na Secretaria, em termos de destinagdo do orgamento.

A Secretaria de Desenvolvimento Social € a instancia responsavel pela
organizacéo, escolha daqueles que seréo atendidos pelo programa, assim como pela
distribuicdo dos beneficiarios do POT para atuarem nas secretarias e Organizagfes
N&o Governamentais (Ong’s) que absorvem esses trabalhadores, com excecéo a

Secretaria Municipal de Educagéo.



63

Figura 2 — Beneficiarios do POT da SMDS por entidade
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Fonte: Prefeitura Municipal de Teresépolis. Processo administrativo 8- 102.045/2022.

Como apresentado na Figura 2, sdo 27 entidades, entre secretarias
municipais e Ong’s, que utilizam do trabalho de beneficiarios do Programa Operacéao
Trabalho, sendo a que alocava, em 2022, o maior numero de beneficiarios era a
Secretaria de Servicos Publicos.

E importante salientar que s&o 19 secretarias municipais demandantes, sendo
0 poder publico municipal o principal espaco de trabalho dos beneficiarios. Temos 06
Ong’s atuantes no municipio e a presencga do governo do Estado do Rio de Janeiro,
através da Faetec e até do poder judiciario.

Dos 444 beneficiarios, 412 trabalhavam diretamente para o poder publico
municipal, as Ong’s atuantes no municipio contavam com 22 beneficiarios, a Faetec

com 6 e o Poder Judiciario contou com 4 trabalhadores do Programa Operagéo



64

Trabalho em 2022. Um indicativo de que € na esfera do poder publico municipal que
a larga maioria esta lotada em termos de espaco de trabalho dos beneficiarios.

Sobre o formato contratual de vinculo de trabalho, ele se da apenas a partir
da assinatura de um Termo de Compromisso e Responsabilidade firmado entre o
beneficiario e a entidade contratante, prevendo um periodo de 12 meses de trabalho
prorrogavel por mais 12 meses com uma carga horaria de 7h diarias e/ou 35h
semanais. O valor do auxilio pago pelo programa foi definido em um salério-minimo
vigente33, conforme a Lei municipal 2.845, de 2009, que criou o programa. Embora se
tenha aumentado o quantitativo de beneficiarios do programa, desde a sua aprovacao
nao houve aumento real do valor pago pelo beneficio, a ndo ser em decorréncia do
aumento do valor do salario-minimo federal definido por lei.

Como consta no Termo de Compromisso e Responsabilidade34, ao
beneficiario do Programa néo € gerado nenhum vinculo empregaticio ou profissional
com a Prefeitura de Teresopolis, assim como ndo ha garantia a nenhum direito
trabalhista como 13° salério, FGTS, hora-extra, férias proporcionais, entre outros.
Deste modo, ndo os beneficiarios ndo sao entendidos como servidores, mesmo que
estejam cumprindo funcBes existentes na estrutura administrativa das diferentes
secretarias onde séo lotados. Destarte ndo contabilizam e nem entram em qualquer
estatistica sobre o setor publico, seja da propria prefeitura, seja nas realizadas pelo
IBGE.

Outro aspecto importante é o fato de os beneficiarios ndo estarem na folha
de pagamento, o que faz com que esse gasto ndo seja contabilizado para efeito de
analise da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que limita em até 60% os gastos
com pessoal nos Estados e municipios. Ainda que ndo se tenha como comprovar essa
relacdo ndo se pode deixar de comentar que tal fato favorece em muito a gestéo
municipal do ponto de vista da prestacdo de contas. Entende-se, essa forma de
contabilizar os gastos com pessoal que, a despeito dos objetivos do programa,
realizam em parte fungcbes para as quais a prefeitura ndo contrata diretamente e nem
realiza concursos publicos como um elemento de peso para entender a expanséao de
beneficiarios e 0 aumento da participagdo desses trabalhadores no setor publico

municipal (Brasil, 2000).

33 Na lei original constava um auxilio de um salario-minimo e meio. Ver Anexo |.
34 Ver Anexo Il
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O programa acabou por assegurar que o municipio tenha os trabalhadores
para realizar determinadas funcdes vinculadas, ainda que indiretamente ou em
atividades de apoio, a oferta de servi¢o publico e ao mesmo tempo ndo descumprir a
LRF.

O aumento de beneficiarios nessas condi¢cdes se coaduna com o incentivo e
a arquitetura administrativa gerencialista incentivada a partir da década de 1990, pois
permitia ndo descumprir a LRF®®, manter a oferta de servico pulblico, mas em
condigcbes mais precérias, e também gradativamente diminuir o quantitativo de
estatutarios, visto somente ter havido dois concursos no municipio, sendo que o
altimo, em 2021, foi exclusivo para professores, ou seja, exclusivo a Secretaria de
Educacéo.

Em se tratando da Secretaria de Educacéo, vale abrirmos um destaque que
além de servir de reforco para o argumento apresentado indica a particularidade que

o POT assume no ambito desta secretaria.

Quadro 3 — Orgamento Total da SME e de custeio do POT da SME em milhdes de

reais e seu respectivo percentual no periodo de 2016 a 2021.

Secretaria Municipal de Educacao
2016 | 2017 | 2018 2019 2020 2021

Orcamento Total SME* 58,203 ( 52,931 [ 57,895 | 67,096 | 61,473 | 71,287

Custeio do POT* 4,083 | 4,371 | 5,106 | 7,226 | 7,953 | 8,058

Custeio em relagéo ao Orcamento | 7,02% | 8,26% | 8,82% | 10,77% | 12,94% | 11,30%

Fonte: Quadro elaborado pelo préprio autor a partir de dados contidos no Processo administrativo 9-
102.045/2022 da Prefeitura Municipal de Teresépolis.

Observa-se a partir dos dados constantes no quadro que ocorreu um
acréscimo do percentual de recursos do POT no montante do destinado para a SME
de 7,02% para 11,30% no periodo de cinco anos. A participacdo do POT além de ter

35 Lei Complementar n° 101/2000, foi criada com a justificativa de controlar os gastos da Uniao,
estados, Distrito Federal e municipios, condicionando-os a capacidade de arrecadacao de tributos
desses entes politicos. E uma lei vinculada as premissas definidas pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetario Internacional de controle de gastos publicos.
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crescido indica que desde o primeiro momento ele se constituiu num importante pilar
de sustentacdo do pagamento de pessoal da secretaria.

Em se tratando dos gastos anuais com os beneficiarios do POT, faremos aqui
0 comparativo dos anos de 2014 e 2021, quando no primeiro ano citado a Secretaria
Municipal de Educacéao teve um total de gastos de R$ 889.748,57; dando um salto
para em 2021 a SME ter gastos com o pessoal do POT no montante de
8.058.267,31%,

Figura 3 — Beneficiarios do POT na SME de junho a dezembro de 2013 por sexo

343 LG v f od
[ 164] v 2013 6 len'no o aaeee
28] . 2013 61Ma§cu..lino -
166] 2013] 7Feminino B
2 2013 7|Masculino |
168 2013 8|Feminino |
21 2013 8|Masculino N
L 167| 2013 "8/ Feminino :
| 21 2013 9| Masculino |
177] . 2013 10| Feminino l
21 2013 10| Masculino ?
- 178 2013 . 11.Feminino_
- 21 2013 11/Maszuiino -
178 2013 ~12/Feminino .
20 2013 12[Masculirio i

Fonte: Prefeitura Mun|C|paI de Teresopolls Processo administrativo 9- 102. 045/2022

Da passagem do Quadro 03, que apresenta o quantitativo de beneficiarios
gue o programa teve em 2013, para quantitativo de beneficiarios do POT em 2022,
percebemos o crescimento que o programa teve em termos de oferta de trabalho no

municipio.

36 Ver ANEXO
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Figura 4 — Beneficiarios do POT pela SME de marco a agosto de 2022 por sexo
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Fonte: Prefeitura Municipal de Teresépolis. Processo administrativo 9- 102.045/2022.

Nos dados apresentados pela Secretaria de Educacdo vemos um expressivo
aumento de beneficiarios atuando no setor se compararmos 0s numeros referentes
aos anos de 2013 e 2022, tendo em junho de 2013 a SME 187 beneficiarios, sendo
164 mulheres e 23 homens; ja em agosto de 2022 a secretaria passou a contar com
1.602 beneficiarios, sendo 1.500 mulheres e 102 homens.

Esses beneficiarios atuam como auxiliares gerais, cuidadores de criancas
PCD, inspetores e principalmente como agentes de creche. Nenhum deles é
denominado nessas fungfes, mas é o trabalho que realizam nas escolas e creches
do municipio.

O que vemos € a criagdo de um instrumento que pode ter servido para adiar
a realizacdo de concursos publicos, visto a possibilidade de manter trabalhadores a
um baixo custo para realizar o servi¢co e ndo criando riscos de punigdo pela LRF.

Entendemos como uma pratica que prejudica o funcionamento do servico
publico, pois atende precariamente os critérios de formacao para o trabalho e cria um
contingente populacional, que mesmo agora tendo um trabalho formal, é de uma
dimensdo salarial apequenada e com condicbes de precariedade de direitos
preocupantes. Sao essas condi¢cdes que dialogam com a contrarreforma gerencial

ocorrida a partir dos anos de 1990, no Brasil.

"Falamos de uma politica de ajustamento que trazia (traz)
condicionantes institucionais para O6rgdos publicos dos mais
diversificados setores e niveis de governo, forjando um exoesqueleto
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estatal em que, oficialmente, a gestdo publica é submetida aos
pressupostos do ajuste macropolitico. Para tanto, os organismos
multilaterais investiram na internacionalizacdo de mecanismos e
técnicas mercantis, os quais foram se plasmando no modus operandi
dos Estados nacionais. Para a efetivacdo dessa forma de ser estatal,
fazia-se mister investir na formacdo e blindagem de uma casta
tecnocratica contra as pressdes que viriam da classe trabalhadora em
suas diversas expressdes. A segunda estratégia para a construcéo
desse “novo Estado” consistiu na criagdo de direcionadores
estratégicos, normas e regras que se materializam por meio de uma
verdadeira (contra)reforma institucional voltada para a modificacao do
papel estatal na economia. Isto se deu por meio da privatizacdo de
empresas publicas, da desregulacdo, desburocratizacdo e
internacionalizacdo de mecanismos de mercado que foram
transplantados para a administragcdo estatal, forjando novas
especificidades ao entdo campo majoritario de atuagcdo do Servico
Social." (Valle;Janete, 2018. P.112)

Ao longo da pesquisa sempre se coloca a indagacdo de se o Programa
Operacdo Trabalho, durante a década de 2010-2020, se transformou em uma
estratégia de concretizacdo da contrarreforma gerencial no municipio de maneira
escamoteada, sem percebida pela populacédo, visto que 0s servicos permaneciam
sendo realizados, a despeito que de uma forma de trabalho precarizada.

Assim como também se indaga se ele ajudou a prefeitura a cumprir a Lei de
Responsabilidade Fiscal, j& que os beneficiarios do programa néo entram na folha de
pagamento. Tais condi¢des contribuiram para alcancar com mais facilidade, ainda que
como uma estratégia secundaria, os objetivos tracados para o servico publico no
Brasil, quando "Os governos ao longo dos anos 1990 tenderam a tratar o emprego
publico como um problema fiscal e atuaram no sentido de restringir sua dimensao e/ou

seus custos.” (Gomes; Barbosa e Silva; e Soria-Silva. 2012. p. 167).
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3 DESVENDANDO O POT

3.1 A expanséao do POT e sua persistente duragcdo

Tanto a longevidade, quanto a expansao do Programa Operacao Trabalho
sao objeto de questionamento se pensamos acerca dos motivos e dos objetivos para
gue ele fosse criado. Ao longo de seus 14 anos de existéncia o POT, atingindo ou ndo
seus objetivos iniciais, parece prolongar sua existéncia por razées outras que néo a
de resolver os problemas que motivaram sua elaboracao.

Um instrumento muito usado para realizar uma politica publica € o ciclo de
politicas publicas, que busca conhecer e definir os problemas a fim de elabora a
formacdo de uma agenda decisoria; formular programas e projetos. Na execucao dos
programas cabe o monitoramento e avaliagdo das acdes planejadas (Raeder, 2014).

No ciclo de uma politica publica também entra em questdo a extincdo do
programa, mas isso deveria se dar a partir de uma rigorosa avaliacdo. Sendo esse um
elemento importante para definir os rumos do programa, ele nunca foi realizado em
relacdo ao POT.

Sem monitoramento e avaliacdo a definicAo dos rumos do Programa
Operacao Trabalho pdde ficar a cargo de vantagens e desvantagens percebidas pelos
grupos que ocuparam o executivo municipal. Além disso, as condicfes sociais e
econbmicas do municipio e as obrigacdes administrativas fizeram do programa uma
ferramenta de adequacdo aos mecanismos de controle da LRF, assim como manteve,
sob condi¢des constantes a oferta de servigos em diferentes secretarias, com especial
destaque a de educacéo.

Em um municipio com uma massa salarial baixa, dificuldades em gerar novos
postos de trabalho e significativos indices de desemprego, um programa de geracao
de trabalho e renda pode, de fato, ser um importante instrumento de intervencéao do
Estado. Conforme observado o desemprego assume uma feicdo estrutural que nao
se desvincula da politica macroeconémica do pais de sua condicdo no cenario

mundial.
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"Afirmar que a precarizacdo social do trabalho est4d no centro da
dindmica do capitalismo flexivel significa também entendé-la como
uma estratégia de dominagéo. Isto é, for¢ca e consentimento sdo os
recursos que o capital se utiliza para viabilizar esse grau de
acumulagdo sem limites materiais e morais. A forca se materializa
principalmente na imposicédo de condigbes de trabalho e de emprego
precarias frente a permanente ameaca de desemprego estrutural
criado pelo capitalismo." (Druck, 2011. p.41)

Deste modo o alcance das politicas de geracéo de renda e trabalho é limitado
e sua mobilizacéo pela politica de assisténcia social tem um foco muito especifico no
gue tange as pessoas em condi¢cao de vulnerabilidade social. Assim a¢bes como as
do programa em tela, por si s6 ndo tem capacidade de realizar mudancas estruturais
que eliminem ou diminuam as causas para que ele tenha sido criado. O que néo
significa que eles ndo cumpram determinadas finalidades se dirigidos a um publico
em particular e por um lastro de tempo que permita verificar sua eficacia.

A condicdo de TeresoOpolis, apos a catastrofe de 2011, pode ser um elemento
que contribua para que o municipio ndo tenha conseguido ampliar a empregabilidade
de parcela da populacdo, mas a proporcdo que o programa ganhou impde que a
investigacdo se aprofunde e diante do quadro que paulatinamente o POT passa a
tomar parte significa do orcamento da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social, chegando a absorver metade do orgamento, que salta gradativamente de
21,60% em 2013 para 52,23% em 2021, do total orcamentério e apresentando um
significativo crescimento na Secretaria Municipal de Educacéo, de 7,02% em 2016,
para 11, 30% em 2021, chegando a 12,94% em 2020, seu maximo no periodo
analisado.

Em relacéo ao processo de avaliacdo para determinar a continuidade de suas
acles, programas e projetos, no caso do POT néo se verificou nenhum documento ou
chamada publica para a realizacdo desse processo. A manutencdo do programa, sem
apresentar as contrapartidas necessarias a sociedade torna-se um problema, visto
caminhar para 15 anos de existéncia, tempo que poderiam ter sido realizadas duas
ou trés avaliagdes. “Uma politica bem pensada e concebida fundamenta-se em bons
instrumentos de avaliacdo que podem subsidiar com informacdes relevantes decisbes
fundamentadas”. (Nanni e Santos Filho, 2016, p. 135)

Claro que é importante destacar que o periodo de vigéncia do programa €
também o periodo de crise institucional e politica municipal diante do fato de que

nenhum prefeito eleito para a titularidade do cargo, até a eleicédo de Vinicius Claussen,
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ter finalizado seu mandato pleno. No entanto, nos seis anos de mandato do prefeito
Claussen nenhuma proposta de avaliagdo foi apresentada e como vimos no exposto
neste trabalho, o programa sé ganhou forca. Nao se trata de propor o fim do programa
a partir da realizacdo de uma avaliacdo que aponte uma mudanca tdo drastica de
publico-alvo, mas de formalizar uma reorientacéo sob critérios vinculados ao campo
da avaliacdo das politicas publicas.

Em sintese, podemos dizer que a avaliagédo de politicas publicas é de extrema
importancia para determinar a manutencéo ou ndo de um programa social, permitindo-
nos analisar de forma sisteméatica e com balizadores os resultados e rebatimentos de
um programa social, identificando o alcance seus objetivos e se esta sendo eficaz na
solucdo dos problemas que se propde a resolver. Ao avaliar um programa social, é
possivel verificar se € valida sua manutenc¢éo ou néo.

Nas condicdes apresentadas pelo Programa Operacdo Trabalho essa
avaliacdo deve ainda mais ter o cuidado de néo enterder-se apartada de contexto e
do conjunto de implicacdes politicas, econémicas e sociais provocadas pela existéncia

do programa e encerrar-se numa pretensa e inexistente neutralidade.

"[...] toda e qualquer avaliacdo de politicas sociais (ou de programas e
projetos) deve se sobrepor a mera composicdo de técnicas e
instrumentos, e se situar no ambito da identificacdo da concepcao de
Estado e de politica social que determina seu resultado." (Boschetti,
2009. p. 03)

O entendimento das relac6es do programa com o que foi se constituindo na
forma administrativa do poder publico brasileiro € indispensavel para se entender os
aspectos do programa que o permitiram tao longevo. As possibilidades que abriu ao
gestor municipal no ambito administrativo e politico permitem ver o interesse de classe

buscando moldar o Estado e os resultados dessa ag&o importam.

"A avaliacao de politicas sociais deve se situar na compreenséo do
significado do papel do Estado e das classes sociais na construgao
dos direitos e da democracia." (Boschetti, 2009. p. 05)

Quando n&o ocorrem processos de monitoramento e avaliacdo perde-se o
controle sobre a eficacia do programa e 0s motivos de sua existéncia passam a ser

postos em duvida e a possibilidade de o programa estar sendo instrumentalizado
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politicamente passa a figurar no imaginario social. No caso do Programa Operacao
Trabalho, essa possibilidade apresenta indicios de ter mais concretude que
imaginacdo. Para uma avaliacdo mais aprofundada desse programa € importante

definir os elementos importantes.

"E possivel sinalizar alguns aspectos que constituem elementos
empiricos de andlise para delineamento do quadro institucional que
conforma a politica ou programa social avaliado: 1) os direitos e
beneficios estabelecidos e assegurados; 2) o financiamento (fontes,
montantes e gastos); 3) gestdo (forma de organizacdo) e controle
social democratico (participagéo da sociedade civil). Cada um desses
aspectos pode ser desdobrado em inimeros fatores e indicadores, de
acordo com os objetivos da avaliagdo.” (Boschetti, 2009. p.11)

Algo que chama a atencédo € o fato do Programa Operacdo Trabalho ter
atravessado tantas gestbes sem muitas alteracbes e até ter se ampliado. A
longevidade do POT dialoga com um conjunto de praticas e interesses que vao desde
a nao utilizacdo de mecanismos para verificar se era uma politica exitosa, mas
também por ter permitido a tantos prefeitos que passaram em pouco tempo pela
prefeitura uma forma rapida de garantir trabalho para parte da populacéo e junto com

isso poder barganhar com os vereadores.

3.2 O POT e sua instrumentalizacdo na forma de gestdo municipal

O projeto do Programa Operacao Trabalho tem os seus objetivos e 0 seu
publico-alvo bastante alterados quando comparamos com os dados fornecidos pela
Secretaria de Educacdo. Poderia ser um indicativo de que ocorreram mudancas
guanto aos objetivos do Programa a exemplo do grau de escolaridade e das funcdes
exercidas pelos beneficiarios. Porém a despeito de qualquer mudanga néo registrada
ou sistematizada, ela n&o foi publicizada.

O grau de escolaridade pode ajudar na problematizacdo sobre se estaria de
fato o programa atendendo as pessoas em situacdo de vulnerabilidade. Conforme
verificado na Figura 01 ocorreu inegavelmente um crescimento de beneficiarios com

maior grau de escolaridade entre 2020 e 2021.
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Contudo, ndo se pode afirmar que o programa nao atende mais aos cidadaos
para os quais o programa foi criado para atender. Porém o aumento expressivo dos
beneficiarios do programa, em todas as faixas de escolaridade apresentadas que vao
dos ndo alfabetizados aos que possuem péds-graduacdo em nivel de especializacao
revela uma mudanca que nao foi registrada, avaliada e passa a ser instrumentalmente
atil na manutencédo da oferta dos servicos educacionais publicos. A estratégia de
entrada no setor publico em condi¢des precarias na forma de “contratagao” de pessoal
com maior qualificacdo técnica parece ter sido um artificio utilizado na expansao do
POT. Uma precarizagao realizada sem precisar terceirizar servi¢cos e sem implicacoes
fiscais.

Quando falamos em precarizar o servigo publico estamos falando das areas
da burocracia interna do executivo municipal, mas também as areas de contato direto
com os cidaddos como funcdes que seriam de agentes de creche, assistentes sociais,
inspetores escolares, entre outras fungdes que demandariam algum conhecimento
especializado.

O salto de atendidos pelo programa na Secretaria de Educacéo que vao de
538 em 2020 para 1.137 em 2021, mais do que dobrando de um ano para o outro, e
na Secretaria de Desenvolvimentos Social, que em dezembro de 2020 tinha 356
beneficiarios, totalizando 894 integrantes do POT no ultimo més de 2020 e em 2021,
nos da um indicativo que o programa nédo esta reintegrando pessoas para o mercado
de trabalho, mas incorporando cada vez mais cidaddos a essa condicdo de
beneficiario do POT.

Sem uma efetiva articulacdo com as politicas de geracdo de emprego
programas sociais de apoio como o POT acabam por ndo se vinculando as estratégias
mais amplas de enfrentamento do quadro de desemprego e nem atingindo o publico
para o qual ele foi criado, se submetendo pela permanéncia das légicas clientelistas
e assistencialista a uma condigdo mais favoravel a sua instrumentalizacao politica.
Por outro lado o aumento das condi¢gbes de vulnerabilidade social se ampliaram a tal
ponto, principalmente diante das catastrofes climaticas vivenciadas na cidade como
em decorréncia da pandemia de Covid-19, que o carater focalizado do programa nao
mais ter condi¢Oes de responder a um problema do desemprego na cidade mantendo-

se fiel ao publico original.
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Tais condicbes fazem com que um maior numero de pessoas esteja dentro
dos critérios de vulnerabilidade social e, portanto, estejam cadastradas no Cadastro
Unico da Assisténcia Social. Em 2020, o CADUnico para a ser usado como critério
para adesdo ao programa.

Resgatando os dados relativos a cidade de Teresopolis observamos que em
2018 foi 0 ano com o menor numero de cadastrados no CadUnico, no periodo de
2012 a 2023. Em 2018 o municipio contava com 31.745 pessoas cadastradas, indo
para 45.462 pessoas em 2020, 53.859 pessoas em 2021, saltando para 72.230
pessoas em 2022 e em 2023 alcancando 79.069 pessoas cadastradas. A adocao
desse mecanismo de registro teria como finalidade evitar que pessoas sem esse
cadastro ndo sejam beneficiarias®’.

Ha hoje a necessidade de ir a um CRAS para cadastrar-se no CadUnico,
porém o caminho para chegar até a SMDS para pleitear o programa néo esta definido
ou normatizado. Nao ha chamadas publicas ou propaganda indicando. Assim como
também né&o ha definicdo em lugar algum de limites de vagas ou justificativas para o
seu aumento, algo que ajudasse a explicar as razdes da ampliagdo do niamero de
beneficiarios com o passar dos anos.

Vale destacar, no entanto, que houve uma alteracdo dos critérios para se
poder pleitear a entrada no programa, ocorrida em 2019, a fim de garantir protecao a
mulheres que sofreram violéncia doméstica, passando a compor um dos grupos a
serem atendidos. Isso possibilitou a essas mulheres escapar da dominagéo
econbmica que muitas vezes dificultam a realizacdo das dendncias de violéncia
sofridas em casa. Mas nada que alterasse o carater de atendimento de pessoas em
vulnerabilidade econdmica e social, em especial, as causadas pelo desemprego.

Se pensarmos na necessidade de um programa de tal natureza pode ter em
mente que havia um significativo problema no municipio em se tratando de pessoas
em situacao de vulnerabilidade e desemprego. Sendo uma politica publica uma agéo
para resolver um problema identificado e que tenha necessidade de uma intervencao
estruturada por parte do Estado. O caso do POT nos mostra camadas distintas para

nossa leitura acerca do programa, em especial se olharmos para seu publico-alvo.

37 Fonte: MC, Secretaria Nacional de Renda e Cidadania — SENARC Acesso:
www.cecad.cidadania.gov.br em 29/07/2024.
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A ampliacdo de alcance do programa a partir dos dados de escolaridade e
mesmo a ampliacdo do quantitativo de pessoas que passaram a integra-lo associada
a completa auséncia de processos de avaliacdo impede qualquer perspectiva de
verificagdo de um de seus propdsitos, assim como das politicas de inclusédo produtiva,
geracédo de renda e trabalho, que € a reinser¢cdo no mundo do trabalho. Ao que tudo
indica o programa nao esta dando conta de criar um processo de reinsercdo, ao
contrario, a sua ampliacdo em termos quantitativo e de perfil pode estar servindo como
mecanismo desmobilizador desse processo. Soma-se a isso o fato de que o municipio
apresenta uma grave dificuldade em promover ou subsidiar a criacdo de novos postos
de trabalho na cidade. Além, obviamente, do fato de que o programa acabou por
atender a determinados interesses nas formas de enfrentamento das caréncias no
setor publico preenchendo-as com os integrantes do POT de forma precarizada.

As limitacdes dadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal e as vantagens de
se ter uma ferramenta para alocar pessoas no poder publico, fora da folha de salario,
permitindo a prefeitura ofertar trabalho sem nenhuma protecdo trabalhista e estar
formalmente dentro dos limites impostos pela politica de cortes de gasto com pessoal,
soam condizentes com as estratégicas hegemoénicas de cunho gerencialista presentes
nos diferentes niveis do Estado.

A instrumentalizacdo de um programa social representa as relagdes de poder
e dominacdo presentes na sociedade. Nesse contexto, 0S programas sociais Sao
usados como ferramentas para manter e reproduzir as estruturas de dominacao e
exploracdo. O objetivo principal passa a ser garantir a reproducao das relacées de
producdo e de poder. Ndo obstante, produzir um efeito cada vez maior se tomada
como referéncia sua ampliacao quantitativa, o POT néo € a expressao fidedigna de
uma intervencao estatal no bojo da politica de assisténcia social. Adquiriu muito mais
a feicdo instrumental dos processos presentes na gestdo publica municipal num
contexto de sucessivas crises politicas, descontinuidade das gestdes no ambito da
prefeitura e das secretarias que operacionalizam a politica de assisténcia social.

A instrumentalizag&o politica de um programa social municipal de emprego e
renda passa a constituir parte da esfera de influéncia e de capacidade de articulacéo
politica dos gestores municipais com atores locais. Assim como a adequacdo do
municipio a um principio da organizagdo administrativa, que reflete uma dinamica de

poder que efetiva certo grau de precarizacao do servico publico.
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As acbes empreendidas pelo Estado ndo se implementam
automaticamente, tém movimento, tém contradicdes e podem gerar
resultados diferentes dos esperados. Especialmente por se voltar para
e dizer respeito a grupos diferentes, o impacto das politicas sociais
implementadas pelo Estado capitalista sofrem o efeito de interesses
diferentes expressos nas relagdes sociais de poder. (Hofling, 2001.
pag.35)

A instrumentalizag&o politica deste programa municipal de emprego e renda
serviu também para mascarar as contradicdes no municipio, promovendo uma ilusao
de incluséo social enquanto as relacdes de exploracdo e desigualdade permanecem
intactas. A despeito de ser uma estratégia premeditada por uma ou outra gestao, o
que chama a atencao € que ele se institucionalizou como um padrao de enfrentamento
do problema do desemprego, sob as balizas j4 aludidas, visto que atravessou
diferentes gestdes municipais independentemente do espectro politico partidario.

A falta de controle social do referido programa também favoreceu sua
assuncado a condicdo de programa estavel numa conjuntura politica e econdmica
profundamente instavel, servindo como uma forma de alivio da presséo dos conflitos
e tensdes entre a populacao e o poder publico garantindo alguma estabilidade social,
ainda que mantendo inalteradas a estrutura de exploracédo e precarizacao da vida, que
estd além das funcfes do executivo municipal, mas, sobretudo, conferindo-lhe certo
éxito naquele restrito campo de atuacéo sobre o qual o POT tem se perpetuado. No
caso de programas sociais municipais como o POT, essa situagao representa uma
estratégia das elites dominantes teresopolitanas para preservar seus privilégios e

manter a hegemonia da légica gerencial na forma de gestao dos problemas da cidade.

3.3 Paralelismos em relacdo ao SUAS

O paralelismo na politica de assisténcia social no Brasil € um fendmeno que
reflete a coexisténcia de diferentes agfes sociais, muitas vezes operando de forma
independente e sem uma integracéo efetiva. Apesar da criacdo do Sistema Unico de

Assisténcia Social (SUAS) em 2005, que visa unificar e coordenar as acdes de
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assisténcia social em todo o pais, o paralelismo persiste como um desafio significativo
para a eficacia e eficiéncia das politicas sociais.

O paralelismo no Sistema Unico de Assisténcia Social nos municipios
brasileiros pode ser percebido quando programas ou acdes sociais sdo utilizadas
como ferramentas para manter a ordem e preservar os interesses de determinados
grupos politicos e da classe dominante.

O surgimento de multiplos programas e iniciativas sociais em nivel municipal
reflete a fragmentacao das politicas publicas, resultante da légica da competicéo entre
diferentes grupos politicos e interesses econdémicos. Essa fragmentacédo ndo apenas
gera ineficiéncias na alocacdo de recursos, mas também cria oportunidades para a
manipulacdo politica e a perpetuacao das desigualdades sociais.

Tais programas podem apresentar, a despeito de intengdes apresentadas, um
problema de articulagdo entre a Unido, estados e municipios. Fazendo com que o
problema concreto e estrutural que o programa se destinava a resolver ndo seja

afetado e os cidadaos sofram com essa desarticulagao.

A consequéncia da setorizagdo tem sido observada ao longo das
diferentes gestbes publicas, pela desarticulagdo, fragmentacdo e
sobreposicdo das acgbes, além de expor as familias, individuos e
grupos atendidos pelas politicas a um paralelismo de intervencoes e,
muitas vezes, a duplicidade de cadastros e procedimentos para
acesso aos servicos publicos. (Wanderley; Martinelli; e Da Paz. 2020.
p. 08)

Um traco importante para pensarmos o Programa Operacdo Trabalho em
todos esses anos de sua existéncia € a de como ele se inicia num papel que podemos
pensar de atuacdo paralela ao estabelecido pelo Sistema Unico de Assisténcia Social
e definido por sua politica, algo que mudara a partir da virada de 2020 para 2021,
quando para integrar o programa passa a ser necessario o registro no CadUnico.

Sobre a condicdo de paralelismo do programa em relacdo ao SUAS,
entendemos aqui que é de se apresentar o programa com caracteristicas que
escapariam ao indicado pelo SUAS na tentativa de buscar politicas e programas que
apresentem solugfes de carater mais estrutural, ao invés de uma abordagem focal.

Essa é uma condi¢cdo que dialoga diretamente com o universo de disputas

existentes a partir das contradicdes impostas pelos dois projetos de pais em curso a
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partir de 1988, com a Constituicdo Cidadao e com a Reforma Administrativa de 1995.
Essa € uma condi¢cdo que se torna frequente no campo da assisténcia social.

Como aponta Mossicleia Silva (2018), podemos verificar exemplos de
paralelismo ao SUAS nos governos FHC, quando da realizacdo do programa
Comunidade Solidaria, e a desresponsabilizacdo do Estado, quando este se retira da

execucao de programas e o0s deixa a cargo da iniciativa privada e ONG’s.

"No fim da era FHC e passados nove anos da aprovacao da LOAS o
desenlace para as aspiragfes democraticas que estavam no cerne
das proposi¢cdes mais progressistas para o campo da assisténcia
social foi a frustracdo dos ensejos de aprofundamento dos principios
universalizantes, participativo e da prépria constituicdo de um sistema
de gestédo que finalmente consolidasse uma institucionalidade publica,
de qualidade capaz de garantir o direito efetivo a politica de
assisténcia social. Ao fim e ao cabo, o que se processou foi a
avalanche neoliberalizante que infundiu sobre a acdo publica o
minimalismo da ag¢do do Estado, a focalizacdo e a reproducéo do
paralelismo. O paralelismo como pratica histérica na assisténcia social
no Brasil, condensa e expressa nitidamente as a¢des na area, como
uma quase-tradicdo. Os programas focalizados, seletivos, dispersos e
fragmentados de “‘combate a pobreza” em vérios segmentos dos
governos, neste periodo, corroboram nossa hipotese de que o
paralelismo constitui uma l6gica peculiar neste campo.” (Silva, 2018,

p.4)

Em se tratando do tempo de existéncia do Programa Operacédo Trabalho, que
ja conta hoje 14 anos, quando surge a lei que o cria, € necessario que pensemos 0s
motivos de um programa social ter sua continuidade sustentada, mais ainda, sua
presenca na realizacdo das politicas publicas no municipio ter se ampliado
sensivelmente, tanto no numero do pessoal, quanto do que foi empenhado para o
custeio do programa.

Inicialmente é importante pensarmos sobre o que garante a continuidade de
programas sociais, no que faz com que tais programas sejam descontinuados, além
de unir isso as especificidades ocorridas em Teresopolis na implementacdo do
Programa Operacéo Trabalho.

A continuidade de um programa se justificaria pelo fato de seu ciclo nao ter se
encerrado, pelo problema que ele busca resolver ou diminuir seus efeitos ainda estar
vigente. Motivos de outra natureza que nao os diretamente vinculados aos motivos de
sua criacdo podem ser identificados, caso se olhe as dindmicas politicas que se

relacionam com o programa, como se ele garante a algum grupo relevancia e poder
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politico. Pode haver também o interesse de 0s recursos para o custeio do programa
continuem a fazer parte do todo orcamentario ou mesmo que a politica publica, com
0 passar do tempo, tornou-se estrutural na garantia de direitos.

O programa, na maioria de seu tempo de existéncia, ndo se aproximou aos
programas do governo federal e nem integrou os mecanismos de controle social da
politica de assisténcia social. Somente a partir do Plano Municipal de Assisténcia
Social de 2022-2025, j4 sob a gestédo de secretaria que é assistente social, o POT &
pensado como parte da politica de assisténcia social, no entanto ele ainda reforca a
tendéncia ao paralelismo.

Sobre as condicionantes que poderiam fazer com que um programa fosse
descontinuado podemos imaginar que ele cumpriu sua funcdo na resolugédo do
problema, que a fonte de financiamento do programa tenha se esgotado, que o ciclo
de duracdo de sua realizacao tenha se encerrado, ou mesmo que nhuma mudanca de
governo o programa em guestdo ndo contemplasse a linha politica do novo governo.
De toda forma, vale destacar que tais decisdes devem ser balizadas em relatérios e
diagndsticos de um processo de avaliagdo da politica publica, mesmo que o0 motivo
esteja num nivel politico, para que os impactos dessa descontinuidade sejam
conhecidos e esse processo ocorra da maneira mais adequada para a populacao.

Destaquemos alguns elementos para a continuidade de um programa da
natureza do POT, ou seja, um programa que busca dar conta de garantir renda e
melhorar as condigcbes de disputa por emprego no mercado de trabalho local.
Lembremos ser um programa municipal inteiramente custeado pelo municipio.

Pelo apresentado até aqui sobre o Programa Operacao Trabalho, vemos um
programa social com uma definicdo clara de seus objetivos e com critérios
interessantes de protecdo social para alguns grupos sociais se transformar numa
ferramenta que permitiu ao poder publico municipal garantir trabalho e renda de forma
precarizada e identificada pela relagcéo direta com o executivo municipal.

Como o trabalho ofertado pelo programa é majoritariamente realizado no
ambito do servigco publico, vemos a continuidade da oferta de servico acontecer,
mesmo sem a incorporacdo de novos servidores através de concurso ou contrato
simplificado e permitido apresentar dados de eficiéncia aos moldes definidos na

reforma gerencial.
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Entre os muitos elementos que contribuiram para 0 ndo cumprimento dos
objetivos do POT, as condi¢cles especificas do municipio a partir de janeiro de 2011,
quando ocorreu a catastrofe da regido serrana, tem importancia. Foi um
acontecimento que implicou em um caos politico no municipio, com prefeitos sendo
cassados, falta de projetos politicos mais robustos e a dificuldade absoluta que tal
situacdo implica em planejar e dar previsibilidade aos programas e politicas municipais
com seguranca.

O POT nao apresenta elementos em sua realizacdo que o vinculem aos
programas de geracdo de renda, trabalho e inclusdo produtiva, visto ndo apresentar
dados que possam indicar a reinsercao dos beneficiarios ao mercado formal quando
cumprem o tempo maximo de dois anos dentro do programa. Nem mesmo dentro do
programa poderia se pensar em uma integracao, se olharmos com maior rigidez, visto
a fragil situacdo desses trabalhadores sob o termo de compromisso com 0 municipio.

Outro elemento para explicitar como o POT atuou, até 2020, num paralelismo
com o SUAS, visto que a exigéncia de estar em vulnerabilidade social como
formalidade, j& que ndo havia mecanismos de aferimento de tal condi¢cdo. Porém
quando se passa a exigir estar inscrito no CadUnico do SUAS podemos ver algo
interessante que € o crescimento significativo do niumero de inscrito a partir desse
periodo. O numero salta de 44.023 pessoas cadastradas em Dezembro de 2019 para
72.230 pessoas cadastradas em dezembro de 2022. Esse crescimento nao pode ser
posto como determinante, ja que esse 0 mesmo periodo da pandemia de Covid-19,
porém em 2023 esse numero chegou a 79.069 pessoas cadastradas em novembro e
78.355 pessoas em maio de 20243,

Os dados dao indicios também de dificuldades do municipio em gerar postos
de trabalho em diversas é&reas, inclusive trabalho com qualificacdo e maior
sofisticacao, visto que de 2020 para 2021 o numero de beneficiarios lotados na SMDS
com ensino superior quase dobra indo de 24 para 45 beneficiarios e que a maioria dos

beneficiarios sob essa secretaria possui ensino médio completo.

3.4 Longevidade: eficacia e precarizacdao.

38 Fonte: MC, Secretaria Nacional de Renda e Cidadania — SENARC Acesso:
www.cecad.cidadania.gov.br em 29/07/2024.
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Reconhecendo que um problema social apresenta invariavelmente certo grau
de complexidade que exige mudancas estruturais, o0 programa voltado para o seu
enfrentamento pode demandar mais tempo para ser eficaz. O desemprego € um
desses problemas complexos e cujas estratégias de enfrentamento requerem acdes
combinadas no campo social e econdmico. Mas que ndo sera superado por elas em
razdo de se constituir num componente estrutural do capitalismo. Deste modo, um
programa ndo ataca as questdes estruturais. Os programas sdo cada vez mais focais
em funcdo da hegemonia neoliberal e sua racionalidade gerencial e focalista. Assim
sendo ndo se pode esperar que o0 modo como se apresenta o POT objetivos mais
amplos sejam alcancados. Mas ele persiste como programa longevo e que tem
produzido resultados visiveis, ainda que ndo os inicialmente formulados. Outro
aspecto que pode implicar na duracdo de um programa social é capacidade em termos
de recursos financeiros, humanos e materiais. Limitacbes orcamentérias podem
influenciar no tempo necessério para atingir os objetivos. Porém o POT tem existido
por anos movimentando recursos proprios da prefeitura, sem contrapartidas dos
governos federal e estadual e sem a utilizacdo de recursos do Fundo Municipal de
Assisténcia Social durante a maior parte de sua existéncia. Um fenbmeno singular na
complexa e precéria esfera da gestdo publica municipal em tempos neoliberais.

Uma ferramenta necessaria para definir a continuacdo ou ndo de um
programa, conforme se tem insistido ao longo dessa dissertacao, sdo as avaliacdes.
Algo pela qual o POT nunca passou ao menos apoiado no debate acumulado no
campo das politicas publicas. Programas sociais podem requerer avaliacdes
periédicas para ajustes e melhorias. O POT prosseguiu por anos e por gestdes
distintas contando com uma espécie de aprovacao tacita em razao de sua eficacia no
alcance de seus resultados e de sua inscricdo no circuito da gestdo gerencial e da
precarizacao do trabalho.

No ano de 2022, o POT alcancou um numero de cerca de 1.600 de
beneficidrios atuando na Secretaria Municipal de Educacdo e em torno de 400
beneficiarios sob a Secretaria de Municipal de Desenvolvimento Social. Sdo 2.000
trabalhadores precarizados no servigo publico municipal exercendo diversas funcoes

e nem sequer figuram na folha de pagamento do municipio.
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Esses sdo exemplos que implicam na longevidade de um programa social.
Entendemos que a simples geracdo de renda ndo aborda as raizes estruturais das
desigualdades sociais e econdmicas, sendo necessario um olhar mais amplo e
transformador para alcancar mudancas substantivas na sociedade. Sem politicas
mais incisivas de mudancas estruturais os programas de distribuicdo de renda podem
ser entendidos como um abrandamento das tensdes sociais e preservar a estabilidade
do sistema. O que ndo implica em diminuir sua importancia, porém esses programas
nao alteram a estrutura fundamental que gera a desigualdade e a exploragao.

Na realidade de maior flexibilizacdo e precarizacdo do trabalho, o POT se
transforma em um instrumento de adequacdo as condicbes de precarizacdo do
trabalho, a partir da acdo direta do poder publico, ndo s6 na adequacéo de leis e
normas, mas na utilizacdo direta no servico publico de trabalho precarizado. A
flexibilizacdo promovida pela Reforma Gerencial de 1995, se encontra com um
instrumento que fornece as garantias minimas de sobrevivéncia dos trabalhadores
sendo exercido pelo poder municipal numa acéo dupla de ataque aos trabalhadores,
visto que repde quadros imediatamente de forma precarizada ao mesmo tempo que

precariza os servigos abstendo-se da realizacdo de concursos publicos.

O conceito de precarizagdo segue paralelo ao de flexibilizagdo que,
por sua vez, altera a regulamentacdo do mercado de trabalho e a
garantia de direitos dos trabalhadores, levando a eliminacdo das
condicbes de trabalho favoraveis ao trabalhador, deixando-o mais
suscetivel a praticas degradantes (Lima, 2006). Para Vives et al.
(2010), as condi¢cdes de trabalho, tais como as existentes em
empregos precarios, sdo 0s maiores determinantes sociais de
desigualdades em quadros de saude. Precarizagéo do trabalho € um
construto integrado a um quadro de relacdes de poder, as quais sé&o
pecas-chave na determinagcédo de condi¢cdes de trabalho e de bem-
estar e saude do trabalhador. (Araujo e Moraes, 2017. Pag. 11-12)

No caso especifico do POT, ainda observamos como a possibilidade de
oferecer trabalho ainda que em condi¢cdes tao precérias, e até por isso, implica num
aumento de forca politica do executivo criando uma base de apoiadores e também na
possibilidade de negociag&o por apoio junto aos vereadores.

Vemos entdo que a longevidade do Programa Operacdo Trabalho, em
Teresopolis dialoga diretamente com a progressiva precariza¢do do servico publico
municipal, tanto nas condi¢des de trabalho, quanto no servico realizado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao pesquisar e analisar as caracteristicas e rebatimentos em Teresépolis do
Programa Operacéao Trabalho pudemos entrar nas mudancas que a redemocratizacao
causou aos municipios e as implicacdes sociais e politicas que as politicas publicas
realizadas a partir de entdo impuseram aos cidadaos. Também foi possivel perceber
a disputa de projetos politicos na sociedade e a dualidade e as contradicfes que tal
disputa causou a organizagao do Estado brasileiro.

Analisar a trajetoria historica do POT, suas caracteristicas e como ele interagia
com as condi¢cdes sociais teresopolitanas e as determinacdes administrativas
definidas pela reforma gerencial de 1995, e com isso apresentar as contradicoes
existentes entre motivacdes e realizacdo, mas também os rebatimentos do programa
no municipio.

A criacdo do Programa Operacao trabalho deu-se para dar conta dos
problemas causados pelas dificuldades de insercédo no mercado de trabalho formal de
parcela da sociedade, além de garantir renda a essas pessoas, a saber, pessoas em
situacdo de rua, egressos do sistema prisional e no que é compreendida como
vulnerabilidade social, em que pese as criticas a categorizacdo. Podemos entender
que de maneira casada o programa dialogava com a prépria oferta de emprego em
Teresopolis.

E possivel definir como simples e bem definido o desenho do programa e seus
objetivos em sua natureza focal, porém notamos como as préprias condicbes
estruturais do municipio transformaram o escopo e a finalidade que o POT passou a
ter.

O crescente numero de beneficiarios nos apresenta algumas contradicées. O
alcance do programa com a ampliacdo de pessoas que passaram a integra-lo indica
gue o programa nao esta dando conta de criar um processo de reinsercao e que o
municipio apresenta dificuldades em criar postos de trabalho. O programa acaba por
dar conta de objetivos outros que nao os que o criou. As condic¢des e precariedade do
trabalho no municipio sdo amplificadas com a participa¢éo do poder publico, visto as

condi¢des contratuais dos beneficiarios. Se sairem do desemprego € algo positivo,
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nao terem garantidos direitos basicos e ter a permanéncia no programa sustentado
por condic¢des politicas e ao sabor da vontade do executivo municipal.

Ao olhar o aumento que o POT passa a ter nas secretarias municipais de
Desenvolvimento Social e de Educacao percebemos também como essa ampliacdo
foi custosa para as possibilidades de cada secretaria, em especial a de
Desenvolvimento, que a partir de 2021 tem pouco mais da metade de seu orgcamento
destinado para o custeio do programa, ou seja, para o pagamento dos beneficiarios.

Notamos que ha um esforc¢o significativo para a manutencdo e ampliacdo do
programa com o passar dos anos, algo que indicaria uma avaliacdo do programa, visto
ele ndo estar conseguindo dirimir os problemas para o qual foi criado. O que se
apresenta é que os problemas que motivaram o surgimento do programa parecem
crescer, ainda mais com uma duragé&o tdo grande do programa.

O Programa Operacdo Trabalho estd em funcionamento ha 14 anos, um
programa social que precisaria passar por uma avaliacao para que se garantisse sua
continuidade. Para seu ciclo ndo ter se encerrado, o problema que ele busca resolver
ou diminuir seus efeitos deveria ter apresentado uma diminui¢do, ou seja, menos
pessoas estarem nas condi¢des que a fazem aptas a integrar o programa. Se o0 que
ocorre € o0 inverso, ou seja, um aumento vertiginoso do numero de beneficiarios.

As condicbes para que o Programa Operacdo Trabalho se torna, em
Teresdpolis, um instrumento de poder politico e uma forma de mascarar 0 municipio
em um modelo de gestdo dialogam com que se configurou como pratica correta para
a administracdo publica. Os critérios de eficiéncia e as determinacdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal sdo Obices complexos para que municipios médios e
pequenos consigam realizar politicas publicas.

Os municipios sdo responsaveis por politicas que o cidaddo tem contato direto
e cotidiano e essas dependem da atuacao efetiva de servidores, ou seja, é preciso um
orcamento que garanta o custeio de pessoal que realiza o servi¢co publico. A baixa
capacidade de arrecadacao, a necessidade de entregar politicas ao menor custo e as
restricbes impostas pela LRF direcionam a uma precarizacao do trabalho, dificuldades
na oferta do servigo e a necessidade de abrir espaco para a iniciativa privada, seja na
forma de Parcerias Publico-Privadas, seja na concesséo para a exploracéo do servico

por empresas.



87

O Programa Operacdo Trabalho permite ao municipio mascarar parte das
dificuldades em realizar os servicos publicos utilizando o enorme contingente de
beneficiarios, ndo pressionando sua folha salarial, portanto ndo descumprindo a LRF.
A realizacdo de somente um concurso publico no municipio, para a educacdo, em
2021, em todos os 15 anos de existéncia do POT também indica como as gestdes que
se seguiram de 2009 até 2024 tiveram espaco para evitar a realizagdo de concursos.

Entendemos aqui que a Constituicdo Brasileira de 1988, reflete os anseios
democréticos da sociedade, mas também as disputas do recente periodo pos-
ditadura. Ao estabelecer principios fundamentais como a dignidade da pessoa
humana, a cidadania e a participacdo popular ela aponta um caminho de criacdo de
um Estado de Bem-Estar Social a brasileira. Contudo, a Reforma Administrativa de
1995 introduziu mudancgas significativas na administracao publica — e na politica - do
pais, gerando contradicdes em relacdo aos principios estabelecidos.

A Constituicdo prevé a valorizacdo do servi¢co publico com a estabilidade dos
servidores buscando assegurar a continuidade e qualidade dos servigos prestados a
populacdo, enquanto a reforma de 1995 trouxe uma ideia de flexibilizacdo das
relacGes de trabalho no setor publico, permitindo a contratacdo temporaria, algo que
gera instabilidade, desprotege esses trabalhadores de possiveis pressdes politicas e
em alguma medida contradiz o espirito da Constituicao.

Vale destacar um aspecto importante sobre tamanhas mudancgas que a reforma
administrativa acabaria por causar aos municipios, visto que sua atuacdo na
realizacdo dos servi¢cos e politicas publicas € a que mais se utiliza da burocracia de
rua, da relacéo direta com o cidaddo. A atuacdo dos municipios demanda fortemente
de servidores.

Outra contradicdo evidente estéd relacionada a descentralizacdo do poder,
principio presente na Constituicdo de 1988, que visava fortalecer os municipios e
estados. A reforma de 1995, por sua vez, implementou a fusdo e extin¢gdo de 6rgéos,
centralizando certas atribuicbes e contrariando a ideia de descentralizacao
preconizada pela Constituicao.

Além disso, a Constituicdo de 1988 estabelece a participacdo popular como
pilar fundamental da democracia, promovendo a criagdo de conselhos e mecanismos

de consulta. A reforma administrativa de 1995, ao restringir a autonomia de certos
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Orgaos e extinguir outros, impactou na participacao da sociedade em relacdo a tomada
de decisdes.

Ao vermos a reorganizacdo da administracdo publica como resultado da luta
de classes no Brasil naquele periodo, entendemos a burocracia do Estado como

terreno estratégico na disputa de poder.

“Na organizagao da administracdo publica, a estrutura organizacional
tem implicacdes na distribuicdo de recursos humanos e orcamentarios
para consecucao dos objetivos governamentais, bem coo representa
fortemente a distribuicdo de poder na arena politica” (Barbosa, 2019,
p. 135)

Esse quadro, a nosso juizo, ndo pode ser lido sem imaginar que a década de
1990, acabou por ser a retomada da classe dominante do pequeno espacgo
conquistado pelos trabalhadores, quando das discussdes da assembleia constituinte.
Uma agenda de mudancas na administracdo, quando os efeitos da constituicdo ainda
nao haviam sido experimentados efetivamente e o que influenciava tais mudancas era
justamente parte da agenda internacional da classe dominante contra as politicas de
bem-estar social.

Trazer as ocorréncias politicas em um municipio para dentro desse contexto
permite refletir melhor as implicacdes de definicdes acerca da administracédo publica
dadas em ambito federal e o conjunto de dificuldades, adaptacdes e imperativos
politicos locais que acabam por configurar a organizacdo do municipio.

Em resumo, sobre as contradicfes entre a Constituicdo Brasileira de 1988 e a
Reforma Administrativa de 1995 sdo notaveis nas mudancas nas rela¢gdes de trabalho,
na descentralizacdo do poder e na participacdo popular, gerando tensionamentos
entre os principios democraticos e as reformas implementadas no cenario
administrativo do pais.

A reforma foi a resposta as demandas do capital, visando flexibilizar o aparato
estatal para melhor atender aos interesses do mercado. A introducdo de medidas
como a flexibilizacdo das relacGes de trabalho no setor publico, a privatizacado de
empresas estatais e a fusdo de 6rgdos administrativos sédo vistas como estratégias
para adaptar o Estado a logica do capitalismo, buscando eficiéncia e reducdo de
custos, muitas vezes a custa dos direitos dos trabalhadores. Essa reforma refletiu a

logica de ajuste neoliberal, buscando promover a eficiéncia econémica alinhando-se
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com a ideia de Estado atendendo diretamente as demandas do grande capital
(Harvey, 2014).

No que tange ao campo das politicas publicas, propriamente dito, podemos
notar que a andlise acerca de politicas publicas e programas municipais trazendo as
determinacdes dadas pelo governo federal implicam na execucéo destes e quais 0s
arranjos municipais que se criam para que se cumpram as determinacdes realizando
as politicas publicas.

Com o aumento das responsabilidades e do protagonismo dos municipios nas
acOes do Estado a partir da constituicdo de 1988, perceber os impactos de medidas
como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Reforma Administrativa se torna
imprescindivel para pensar e analisar a capacidade de realizagdo dos municipios sob
tais condicbes. Ou seja, entender se essas medidas implicam na atuacdo dos
municipios.

Em TeresoOpolis observamos que a criacdo do POT acabou por dar aos
gestores um caminho que permitiu diminuir custos com pessoal e manter a entrega
dos servigos, mas isso se deu com um desvirtuamento do programa. A possibilidade
dada aos gestores de alocar pessoas para trabalhar no servigco publico sem estarem
na folha de pagamento e sem monitoramento

Outro aspecto que demandou estabelecer a relacdo entre a politica da
assisténcia social e as implicacbes que a Reforma Administrativa e a
profissionalizacdo da area, bem como as disputas internas entre uma perspectiva
universalista e uma perspectiva focalista na construcdo de programas sociais
(Yazbek, 1995).

A preocupacdo em profissionalizar a execuc¢éo da politica de assisténcia entra
em disputa com a acao filantropica que ocorria até entao e esses grupos irdo disputar
esse espaco buscando de participar do fundo publico. Sendo uma atividade, muitas
vezes, de direta relacdo com as pessoas isso implica em também ser um uma
ferramenta da politica municipal.

Nos municipios, a terceirizacao flexibilizou contratacdes e indicou a execucao
do servico publico para um modelo de eficiéncia gerencialista. O servico, realizado por
entidades privadas, porém acessando o fundo publico, porém com trabalhadores com
menor protecao legal e em condicbes mais dificeis de planejar politicas de longo

prazo.
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Vale aqui destacar e indicar que a Lei de Responsabilidade Fiscal, que fixa
limites para despesas com pessoal, para divida publica e determina que sejam criadas
metas para controlar receitas e despesas, parece ter se tornado um instrumento
condicionador da adocéo dos critérios de eficiéncia indicados pelo gerencialismo, em
especial no que diz respeito ao funcionalismo publico, visto os limites impostos a
ampliacdo do numero de servidores posto, o que pode ter criado um terreno feértil para

a adocao da prética de terceirizacdes, privatizacdes, entre outras.

"[...] Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000 — cujo objetivo
principal de controle das contas publicas é reduzir as despesas com o
funcionalismo publico —, que inibiu a realizagdo de concursos publicos
e incentivou a terceirizacdo, pois as despesas com a subcontratacédo
de empresas, contratacdo temporaria, emergencial e de
comissionados ndo sao computadas como “pessoal”." (Druck, Sena,
Pinto e Araujo, 2018. p.119)

Sobre a mesma lei, vale destacarmos como ela acaba por regular da mesma
forma os entes estadual e municipal, e que tendo cada um uma forma de atuacédo
distinta. A lei acabava por impor aos estados e municipios dificuldades para realizar o
servigo publico de contato direto com a populagéo e a facilitar a adocdo de medidas
de carater privatizante, visto a restricdo a ampliacdo de vagas para servidores
concursados ou mesmo contratada diretamente.

Dadas essas condicfes, a realizacdo da politica da assisténcia social, muito
fortemente ligada aos municipios, fica submetida a tais condicfes de contratacdo
simplificada de pessoal, terceirizacdo de servicos através de Organizacdes Nao
Governamentais e mesmo empresas diversas. E a forma de apresentada para que
evitar o descumprimento da LRF com aumento de pessoal.

Essa situacdo apresentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal na
organizacdo do Estado e como ela se relaciona com a Reforma Gerencial de 1995 no
processo de incorporacdo do neoliberalismo e do gerencialismo no Brasil.

E interessante perceber a disputa dentro da definicdo administrativa do
Estado, para além das normas econdmicas, com tamanho peso para que a politica
neoliberal fosse adotada no Brasil e isso deu-se através das mudancgas provocadas,
tanto pela Reforma Gerencial conduzida por Bresser-Pereira, mas também pelo papel
que teve a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em espacial para os

Municipios.
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Por fim, ao analisarmos o desenvolvimento do Programa Operacao Trabalho,
temos que destacar alguns elementos importantes. O programa, em seu nascedouro
€ uma iniciativa municipal para dar conta da populacdo em vulnerabilidade no
municipio. I1sso se realizou sem dialogo com governos estadual e federal e somente
nos Gltimos quatro anos que o municipio passou a adotar o CadUnico como condi¢&o
para participar do programa. Entendemos isso como uma acdo em paralelo as
medidas dos demais entes e que ndo buscava criar parcerias e reformulacdes que
pudesse melhorar a agéo do programa.

A falta de instrumentos de monitoramento, avaliagdo e mesmo uma memoéria
administrativa dificultam definir se o programa deveria ou nao ser extinto. Sendo uma
condicao comum ao municipio a falta de processos de avaliagcéo de politicas publicas,
0 programa nao tem espacos para ser repensado e se fragiliza e permite que desvios
possam ocorrem.

Entendemos que um desvio que se apresenta dialoga diretamente com a
necessidade de responder e realizar o que foi definido pela Reforma Gerencial e pela
Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange a manter um nimero de servidores
dentro dos percentuais permitidos, mas também que o executivo municipal passasse
a ter um controle grande pelas contratacdes dos trabalhadores que realizariam a
entrega de servico publico direto, principalmente na educacdo municipal.

Tal fragilidade no programa acaba por transforma-lo num potencial
instrumento de poder politico, visto estar com o gestor municipal um programa que
permite sanar a condicdo de desemprego e desalento dos municipes, e salientamos
gue essa capacidade foi crescente em seus anos de duracdo até hoje, o que
entendemos como um grande poder de influéncia politica, caso ndo haja condices
de transparéncia e de controle social que sejam rigorosos, como entendemos ser a
condicdo de Teresopolis.

Vale apresentar aqui uma percep¢cdo dos caminhos e avangos ocorridos
desde o inicio das investiga¢gdes acerca do Programa Operacdo Trabalho no periodo
da especializacdo em Desenvolvimento Territorial até a finalizacao desta dissertacao
de mestrado em Politicas Publicas e Formagdo Humana, ambos na Universidade do
Estado do Rio de Janeiro.

O entendimento da formulacdo de politicas publicas e da administracéo
publica como um campo de batalha na disputa entre as classes da sociedade ganhou
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mais nitidez, em especial pra pensar na elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacéao
de programas sociais. Sair do escopo das avaliacdes de politicas publicas somente
como instrumento técnico, mas sim imersas nessa realidade de luta.

Outro ponto a se afirmar é da importancia de analisar os programas sociais
em ambito municipal dentro de um contexto relacional com as definicbes nacionais
dadas e compreendendo como os atores locais agem na busca de vantagens nas
disputas politicas locais.

Em se tratando especificamente do Programa Operacdo Trabalho, nosso
entendimento do caminho trilhado pelo programa foi o de que sua longevidade se deve
ao que ele permitiu ao governo municipal se adaptar as novas exigéncias da
administrac@o publica, mas também ter se transformado em ferramenta de poder
politico do executivo municipal com esse ampliando a precariedade do trabalho dentro
do proprio servico publico.

Por fim, vale indicar dois acontecimentos na historia recente do Brasil que
provocam interesse de futuras pesquisas por dialogarem com a importancia percebida
a partir dessa pesquisa do papel da administracdo publica e da organizacdo da
burocracia do Estado como terrenos de importancia na luta de classes. A primeira € a
Reforma Administrativa de 1995, como ferramenta ao mesmo tempo organizadora e
desestabilizadora da formacao do Estado pretendida com a constituicdo de 1988, ja a
segunda é mais diretamente relacionada ao papel da Lei de Responsabilidade Fiscal
como empecilho aos municipios — principalmente os pequenos e meédios - para a
execucao de politicas publicas e criando um ambiente fértil para o surgimento de

terceirizacdes, privatizacdes e parcerias publico-privadas.
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