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“Se, na verdade, ndo estou no mundo para simplesmente a ele
me adaptar, mas para transformd-lo; se néGo é possivel mudd-lo
sem um certo sonho ou projeto de mundo, devo usar toda
possibilidade que tenha para néGo apenas falar de minha utopia,
mas participar de prdticas com ela coerentes”.

(Paulo Freire, Pedagogia da Indignacao)

TEXTO 01
O PLANEJAMENTO NA POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

1. O QUE E PLANEJAMENTO?

O planejamento é uma caracteristica inerente a atividade humana. A mais simples tarefa
de sair diariamente para o trabalho exige desde a divisdo do tempo entre as rotinas domésticas,
de higiene pessoal, alimentacdo e escola dos filhos até a op¢do pelo meio de transporte a ser

utilizado, a definicdo do trajeto e previsao de possiveis imprevistos com o transito.

A organizacdo do dia-apds-dia € comum a todo tipo de pessoas. O habito dos dias e o
percorrer do calenddrio, que pode parecer condi¢do automatica, exige do ser humano um
complexo exercicio de premeditacdo, de organizacdo prévia, de controle e distribuicdo dos

recursos disponiveis.

O vivente do cotidiano é sim um gerenciador de tarefas, de tempo, de recursos, de riscos e
imprevistos. E especialmente o gestor de objetivos e ambi¢des mais particulares. O movimento do
dia a dia ndo acontece sem finalidade. Cada qual, independente da grandeza de seus propdsitos,

decide sobre a organizacdo de seu cotidiano, sua meta pessoal e as suas proprias estratégias.

Portanto, ao discutir os conceitos e metodologias de planejamento, deve-se considerar

inicialmente que esse é um tema com o qual todos ja tém afinidade.

O planejamento na implementa¢dao de politicas publicas parte dos mesmos principios ja
conhecidos e praticados por todos, entretanto, por tratar de questdes que transcendem a ordem
particular, estd submetido a um conjunto de normas e cédigos estabelecidos pelo regramento da

administracdo publica.
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Via de regra, o planejamento na politica publica envolve um conjunto de atores com visdes
e expectativas distintas. Uma infinidade de dados de realidade e fatores politicos-institucionais
norteiam os processos de tomada de decisdo. A responsabilidade pelas decisdes, e suas
consequéncias na vida da sociedade, ndo mais se orientam pela vontade do individuo em seu

universo pessoal.

POLITICAS PUBLICAS

“S3o aquelas que requerem a participagao ativa do Estado, sob o controle da sociedade, no
planejamento e execucdo de procedimentos e metas, voltados para a satisfacdo de necessidades
sociais” (PEREIRA, 2008, p. 173).

No contexto da politica publica, o planejamento caracteriza-se como ferramenta de
trabalho e gestdo utilizada por um conjunto de atores sociais, politicos e institucionais para tomar
decisdes e organizar as acbes de modo a promover as transformacdes demandadas pela

sociedade.

Sdo muitas as técnicas e ferramentas de planejamento. Consistem em conceitos e
metodologias que orientam a execucdo das etapas e a composicdo dos planos. O planejamento
governamental passou por momentos distintos no Brasil, comeg¢ando pela fase em que planejar
era privilégio da tecnocracia, depois evoluiu para o modo normativo e, posteriormente, para o

momento atual, de forma estratégica e participativa (BRASIL, 2015, p. 14).

Durante muito tempo o ator mais importante era o agente o formulador, aquele individuo
ou instituicdo que detém o conhecimento técnico e trabalha a servico dos que tém poder de

decisdo (BRASIL, 2015, p.24).

Entre as varias inovacdes metodoldgicas de planejamento, pode ser citado o Planejamento
Estratégico Situacional (PES), idealizado pelo pensador do planejamento governamental Carlos
Matus. O PES pressupGe a participacdo de diferentes agentes, considerando a importdncia dos

diferentes saberes, e ndo s6 o conhecimento técnico (BRASIL, 2015, p.24).
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O Matus defende que o planejamento é a expressdo da liberdade conquistada pelos
individuos de escolher seu futuro. Pois planejar é criar o futuro e ndo ser arrastado pelos
acontecimentos, que qualifica o planejamento como o oposto do improviso (BRASIL, 2015, p.13 e

p.25).

2. PLANEJAMENTO OPERACIONAL E PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

Entre as expressGes mais usuais do planejamento estdo o planejamento estratégico e o

planejamento operacional.

Em geral, o planejamento operacional abrange o conjunto de metas e atividades de uma
organizacdo ou projeto que remete a sua operagcao propriamente dita. Indica quais atividades
serdo realizadas no periodo, seus respectivos cronogramas, profissionais responsaveis e recursos

disponiveis para sua execucao.

E comum que as organiza¢des possuam plano anual de trabalho. E também recorrente que
as equipes se reunam com seus coordenadores diretos para tragar planos de ac¢do periddicos -
trimestrais, bimestrais, mensais - assim como também avaliar os avancos e as dificuldades do

periodo anterior como forma de refletir sobre as proposi¢des para o novo periodo.

O plano operacional costuma adotar tabelas e planilhas onde se descriminam os objetivos,
as metas, as agdes, os cronogramas, profissionais responsaveis e recursos necessarios e

disponiveis.

E um importante instrumento de gestdo de curto e médio prazo. Tem carater dindmico

onde frequentemente ocorrem mudangas e descontinuidades.

O planejamento estratégico por sua vez utiliza projecdes de tendéncias para o futuro,
baseadas em dados histéricos e atuais. Elege temas prioritarios, de maior impacto para a
sociedade, para a instituicdo e para a politica publica. Ele é voltado para a operacionalizacdo de

estratégias.

Abraca sempre um largo periodo de tempo. N3o substitui outros planos que devem ser

estruturados e implementados de forma concomitante. Os outros planos sempre se orientam
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pelas opgdes estratégicas definidas no plano estratégico, por isso ele ocupa o lugar de
instrumento mestre, de marco norteador para todo o processo de gestao. Ele orienta as opgoes

gue ocorrem nos niveis operacionais e executivos.

3. O CICLO DO PLANEJAMENTO

O planejamento envolve um ciclo basico de desenvolvimento. S3ao inumeras as
metodologias e ferramentas a disposi¢cao. Mas, quase como regra, todas elas se orientam para que

perguntas essenciais sejam respondidas e apresentadas na forma de plano:

,/—
~ Quala
realidade

Estratégias,
AcgOes,

Recursos

4. PLANEJAMENTO E PROCESSO

Um elemento fundamental na conceituacdo do planejamento é a sua compreensao
enquanto processo. O produto de um processo de planejamento é o plano. Ndo se deve confundi-

los.

O plano é um instrumento que sintetiza, organiza e comunica as conclusdes e deliberagées

obtidas ao longo do processo de planejamento.
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O plano define e declara com a maior precisdo possivel o que se pretende fazer e como o
fard. Na politica publica, o plano, é uma declaragdao dos compromissos assumidos pela gestdo com

a sociedade.

O processo de planejamento, que antecede e margeia a estruturagao de um plano, permite
amplo envolvimento e participacdo de atores sociais, politicos e institucionais e promove a

pactuagdao de um projeto coletivo mediante a tomada conjunta de decisao.

5. PLANEJAMENTO, PARTICIPAGCAO E PODER

O planejamento em ambito governamental é a atividade que, a partir de diagndsticos e

estudos prospectivos, orienta as escolhas das politicas publicas.

O envolvimento de uma coletividade na interpretacao de uma dada realidade e num

processo de tomada de decisao confere dimensdes técnica e politica ao planejamento.

O carater técnico do planejamento revela-se quando o mesmo se configura como um
instrumento de organizagdo agao interventiva, quando sistematiza o conjunto das informagdes
institucionais, quando zela pelo tratamento técnico e cientifico dos dados e quando, a partir

destes, subsidia a tomada de decisoes.

O planejamento manifesta seu aspecto politico quando se traduz enquanto instrumento de
negociacdo e pactuacdo de interesses, quando se propde ferramenta de suporte ao processo de
escolha e tomada de decisdo, quando comunica e expressa a op¢ao politica dos atores que

planejam.

A sociedade brasileira produziu relevantes mudancas quando lutou pela
democratizacdo e pelos direitos sociais para todos os seus cidaddos, o que
posicionou o Estado no papel de ser o viabilizador das necessidades e demandas
sociais da populacdo. A sociedade demonstrou sua vocacdo participativa nos
temas que afetam suas condi¢cbes de vida, explicitando sua pluralidade da
representacao politica e a intensa mobilizacdo que ocorre na sociedade brasileira
com vista a promocdo e a defesa de seus particulares interesses (REZENDE, 2010,
p. 32).
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A percepgao do planejamento enquanto sintese técnico-politica é determinante para a sua

compreensao (BUARQUE, 1999, p.36).

Como resultado dos avancos no processo de democratizacdo, a dimensao politica do
planejamento é reconhecida e a participacao dos diversos atores e segmentos sociais envolvidos e
interessados passa a ser um componente imperativo para a tomada das decisdes que tem efeito

ha vida da coletividade.

Como o planejamento envolve decisdes e escolhas de alternativas em torno de
objetivos coletivos, o calculo que precede e preside a acdo passa por uma
negociacdo e formulagdo politica. Toda escolha coletiva envolve interesses e
percepcoes, especialmente sobre o que se pretende alcangar no futuro, que sao
diferenciados em qualquer grupo social, particularmente em sociedades
complexas e de grande dimensdo. No entanto, o planejamento é também um
processo ordenado e sistematico de decisdo, o que lhe confere uma conotacgdo
técnica e racional de formulacdo e suporte para as escolhas da sociedade
(Buarque, 1999, p.36).

A dimensdo politica do planejamento refere-se também a sua estreita relacdo com as
estruturas de poder numa organizacao ou na sociedade. Neste sentido, o planejamento pode-se
revelar como a expressdo de um amplo processo participativo e democratico ou como a

declaragao de uma hegemonia ou vontade dominante.

6. PRATICAS E INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO NA ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social nasce de uma tradicdo de praticas clientelistas, paternalistas e
assistencialistas, associadas a administracdes conservadoras, instituicdes de caridade, entidades
religiosas e cidaddos filantropos, seja sob a benemérita perspectiva da ajuda aos pobres, seja

como moeda de troca para cooptagdo de grupos ou pessoas.

A cultura da ajuda e do voluntarismo na assisténcia social ao longo de sua histéria permitiu
gue ela se configurasse enquanto politica com frageis padrdes de organiza¢ao, desenvolvimento e
desempenho, e se consolidasse enquanto modelo de politica orientada pela improvisacao ou pela

vontade politica vigente.
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Apenas em 1988, na Constituicdo Federal, a assisténcia social foi reconhecida como politica

publica ndo contributiva, pautada pela universalidade da cobertura e do atendimento, e passou a

integrar o sistema nac

social.

ional de seguridade social, ao lado da politica de saude e da previdéncia

A Carta Constitucional, ao integrar os esforcos de garantir a plena cidadania no
pais, acolhe os direitos sociais ndo apenas no ambito dos direitos do trabalho, mas
também no amplo terreno dos direitos da cidadania, onde a Seguridade Social
desempenha papel central. Reconhecida como um dos mais importantes avangos
adotados pela Constituicdo, a instituicdo da Seguridade Social reuniu os servicos e
beneficios nas areas de salde, previdéncia social e assisténcia social: assegura a
todos os brasileiros a acesso a protecao social contributiva e ndo contributiva, sob
responsabilidade do poder publico, contando com a gestao descentralizada, com
a participacao social, e com a vinculacdo de recursos e pluralidade de fontes
(JACCOUD, 2009, Apresentacdo).

Com este reconhecimento, a assisténcia social passa a fazer parte do aparato estatal

responsavel por assegurar protecdo aos cidaddos em situagbes como pobreza, doenga,

desemprego, morte, velhice, dependéncia por algum tipo de deficiéncia, acidentes ou outras

contingéncias.

O marco seguinte na trajetodria de institucionalizacdo da politica de assisténcia social foi sua

regulamentacdo pela a

1993.

Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS): lei n2 8.742, de 7 de dezembro de

Rompendo com a ldgica da ajuda voluntaria aos pobres, a LOAS determinou a assisténcia

social como direito do

oferta de seus servicos,

Além da definig

pelas trés esferas de

Conteudista: Andrea Perotti

cidadao que tem a primazia da responsabilidade do Estado na gestdo e na

beneficios e programas.

Art. 52 A organizagdo da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes: |
- descentralizagao politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das a¢des em cada esfera de governo; Il -
participacao da populagdo, por meio de organizagbes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis; Il - primazia
da responsabilidade do Estado na condugdo da politica de assisténcia social em
cada esfera de governo (LOAS, SECAO ll, Das Diretrizes).

ao de uma estrutura descentralizada e democratica e do cofinanciamento

governo, a LOAS institui como elementos fundamentais de gestdo o
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Conselho, o Plano e o Fundo, velhos conhecidos dos gestores e operadores da politica,

familiarmente apelidados de “CPF” da assisténcia social.

A partir de entdo, ao lado da constituicao dos Conselhos e Fundos, os Planos de Assisténcia
Social passam a ser um requisito de gestdao. Sem um plano devidamente aprovado pelas instancias

de controle social, o repasse de recursos ao ente federado nao é efetivado.

Passados dez anos, em 2003, a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social deliberou
sobre a construcdo e implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que
representa a consolidacdo da estrutura descentralizada, participativa e democratica, e a

constituicao de uma rede nacional de protegao social.

Propondo o rompimento com o passado do assistencialismo e da beneficéncia, o SUAS
organiza em sistema o conjunto das ofertas socioassistenciais, promove um avanco significativo na
institucionalidade politica da assisténcia social, produz marcos normativos, orientacoes técnicas,
padroniza o conjunto dos programas, servicos e beneficios em todo o territério nacional, qualifica

o processo de pactuacao federativa e de participacao dos atores sociais.

Com base na deliberagado conferencial, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome e o Conselho Nacional de Assisténcia Social elaboraram e publicaram a Politica Nacional de

Assisténcia Social (PNAS) em outubro de 2004.

Politica
Nacional de

. Assisténcia
Social

grasilia, novembro de 2004 Primeira publicagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004.

A PNAS traz como referéncia para a organizacdao do SUAS, os municipios brasileiros que,
classificados por porte, representam a base de implantacdo da politica e de garantia das

segurancas sociais afiancadas pela politica.
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SEGURANGAS AFIANGCADAS PELA ASSISTENCIA SOCIAL

SEGURANCA DE
ACOLHIDA

SEGURANCA DE
CONViVIO

SEGURANCA DE
RENDAE
SOBREVIVENCIA

SEGURANCA DE
AUTONOMIA

SEGURANCA DE
APOIO E AUXiLIO

Deve garantir alojamento para aqueles que, por quaisquer circunstancias,
estejam em situa¢ao de abandono ou auséncia de moradia. Pressupde, ainda,
condi¢cOoes de recepc¢ao e escuta profissional qualificada nos equipamentos e
servigos.

Busca impedir o isolamento e afirmar e fortalecer relagées de sociabilidade,
reconhecimento social, troca e vivéncia, seja na familia ou na comunidade.

Implica tanto na garantia de acesso a uma renda minima, seja para as familias
pobres ou para idosos ou pessoas com deficiéncia, impossibilitados para o
trabalho quanto beneficios eventuais, como nos casos de calamidade, caréncias
ou urgéncias especificas.

Visa atuar na promogao do protagonismo, participacao e acesso a direitos.

Exige a oferta de auxilios em bens materiais e em pecunia, em carater
transitério, denominados de beneficios eventuais.

A PNAS enfatiza ainda o territério e as suas diversas faces de exclusdo, como referencial

para a implementacgao da politica publica de inclusdo. Fica evidenciado, portanto, que a politica de

assisténcia social deve se orientar por uma diretriz territorial, identificando localidades e

segmentos que vivem situacdes de vulnerabilidade e risco, e reconhecer os rebatimentos dos

processos de exclusdo nas familias e caracteriza-la como foco primordial de atencao.

Na organizacdo em sistema Unico reforcam-se os modelos e sistemas de gestao

democratico e participativo, o efetivo controle social e a necessidade de implantacdo de sistemas

de planejamento, monitoramento e avaliagdo como condicionantes para a sua efetividade.

Em 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social ja qualificava a formulacdo e a

implementacdo de sistemas de planejamento, monitoramento e avaliacdo enquanto “providéncias

urgentes e ferramentas essenciais a serem desencadeadas para a consolidacdo da Politica

Nacional de Assisténcia Social e para a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social —

SUAS” (BRASIL, 2004, p. 55).
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Para o alcance dos Principios e Diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), sob responsabilidade do Estado, se faz necessario instituir um sistema de
gestdo moderno, qualificado que ndo pode prescindir do planejamento em suas
dimensGes técnica e politica (BRASIL, 2015, p.13).

O planejamento realista, atento e comprometido, seguido de processos permanentes e
responsaveis de avaliacdo do desenvolvimento das a¢bes da assisténcia social, permitira a politica
medir o seu grau de alcance junto a populacdo usuaria e, ao mesmo tempo, projetar a ampliagao
de seus resultados e impactos, conduzindo-a a sua efetivagdo enquanto sistema publico de

protecdo social e enfrentamento as situa¢des de vulnerabilidade e exclusao social.

A adocdo de praticas sistematicas de identificacdo da realidade, definicdo de prioridades,
estratégias e metas, organizagao das agdes, acompanhamento e redirecionamento permanentes,
sdao condicBes essenciais para promover o alcance e o impacto necessario a superagdao das

condicdes de vulnerabilidade e risco aos quais estdao submetidos os usuarios da assisténcia social.

Mensurar o alcance das iniciativas da politica e o padrao de inclusdo social obtido através
de seu desenvolvimento sdo claramente expostos pela PNAS enquanto responsabilidade
privilegiada dos municipios, estados e unido, atribuindo esta competéncia aos 6rgaos gestores da

assisténcia.

A alianca entre o conhecimento no uso da estratégia de planejamento e a capacidade
politica dos governos é necessaria para o alcance dos propdsitos emanados das diretrizes e

objetivos da Politica de Assisténcia Social.

Sistemas de planejamento, monitoramento e avaliagdo assumem carater estratégico e
prioritdrio para a efetivacdo do SUAS quando se associam a ideia de “promoc¢do de novos
patamares de desenvolvimento da politica de assisténcia social no Brasil, das agdes realizadas e da
utilizagdo de recursos” assim como se colocam a disposicdo da forca democratica, quando servem
a transparéncia e a qualificacdo dos processos e mecanismos de participacdo e controle social.

(BRASIL, 2004, p. 56).

Logo, o planejamento posiciona-se como instrumento de alta relevancia para a politica de
assisténcia social, da concepg¢ao ao acompanhamento, na organizacdo da oferta de servigos,

beneficios e projetos da assisténcia social.
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E um enérgico meio de promover a ampla participacdo e engajamento dos diversos
segmentos da sociedade em processos de reconhecimento e reflexdao acerca da realidade, de

decisdo coletiva sobre os rumos da politica e, especialmente, de seu controle e acompanhamento.

E também um poderoso instrumento de comunicagdo e de publicizacdo das prioridades e

compromissos de um governo para com a populacao pobre e vulnerdvel em dado territdrio.

Os instrumentos de planejamento politico, técnico e financeiro do SUAS, articulados entre
si, compdem o sistema de gestdo da politica de assisténcia social. No mddulo seguinte sera
debatida a articulagdo dos instrumentos de planejamento governamental com a politica de
assisténcia social a partir de temas como: planejamento governamental e o ciclo de gestdo de
politicas publicas, instrumentos de planejamento orcamentdrio, Plano Decenal, Pacto de
Aprimoramento de Gestdo, Plano de Assisténcia Social (PAS), a construcdo democrdtica e
participativa do Plano de AS, o papel das instancias de participacdo, deliberacdo, pactuacao e

controle social na construgao do PAS e os atores envolvidos na construgao do plano.
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