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Resumo

Esta dissertacdo trata do processo de implementacdo do Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia- PAIF na Zona Leste de Belo Horizonte a partir de estudo
de caso realizado no Alto Vera Cruz e Taquaril. Mais especificamente, a pesquisa buscou
compreender o papel dos burocratas de nivel de rua que atuam no servigo através da
analise das intervengdes realizadas pelos mesmos enfatizando as caracteristicas
institucionais e organizacionais, bem como o uso individual da discricionariedade com

vistas a identificar como tais fatores influenciam o processo de consecucdo do PAIF.

Para tanto, abordamos o processo de implantacdo e implementacdo do Servigco de
Protecdo e Atendimento Integral as Familias- PAIF em Belo Horizonte, as atribuicGes e
competéncias das burocratas de nivel de rua, bem como a descricdo do processo de

intervencdes realizadas junto as familias atendidas e ou acompanhadas pelo servico.

Concluimos, a partir do estudo de caso realizado nos dois equipamentos que os fatores
institucionais e organizacionais, o perfil dos burocratas e o entendimento dos mesmos
acerca dos objetivos e resultados do servigco impactam diretamente na pratica da politica
publica.

Palavras- chave: Analise de Politicas Publicas, Implementacdo de Politicas Pdblicas,
Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS, Servico de Protecdo e Atendimento Integral

a Familia- PAIF, Burocrata de Nivel de Rua.



Abstract

This thesis addresses of the process of implementation of the Service of Protection and
Integral Assistance to the Family - PAIF in the East Zone of Belo Horizonte from a case
study carried out in Alto Vera Cruz and Taquaril. More specifically, the research sought
to understand the role of street level bureaucrats who work in the service through the
analysis of the interventions made by them emphasizing institutional and organizational
characteristics, as well as the individual use of discretion in order to identify how these

factors influence the process of achieving the PAIF.

For this approach the process of deployment and implementation of the Protection
Service and Integral Care to families- PAIF in Belo Horizonte, the duties and
responsibilities of street-level bureaucrats as well as the description of the intervention
process held with the families involved and or accompanied by the service.

We conclude from the case study carried out in the two equipments that institutional and
organizational factors, the profile of bureaucrats and their understanding of the objectives
and results of the service have a direct impact on public policy practice.

Key Words: Analysis of Public Policies, Implementation of Public Policies, Single
System of Social Assistance- SUAS, Service of Protection and Integral Assistance to the

Family - PAIF, Street Level Bureaucrat.
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Introducéo

A andlise do processo de implementacdo é ainda pouco explorada ao
considerarmos o exponencial crescimento do campo de andlise de politicas puablicas em

diversas areas disciplinares.

A implementacdo significa, em seu sentido geral, a execucdo de algo, seja um
plano, programa ou projeto, trata-se do processo de colocar em pratica as acgoes
planejadas. Entre as varias coisas que podem ou devem ser implementadas, para muitos

as politicas publicas sdo as mais importantes. (FARIA, 2012, p.7).

De acordo com Siman (2005), os estudos acerca da implementacdo tornaram-se
importantes na literatura sobre as politicas publicas em funcdo do reconhecimento tanto
da limitacdo dos governos em tornar efetivas as politicas que formulam, quanto do grande
numero de problemas que surgem durante a fase da execucao incidindo diretamente nos

resultados das a¢Ges implementadas.

Contudo, verifica-se um importante campo a ser aprofundando nos estudos
empiricos sobre implementacédo de politicas publicas que equivale aos fatores, valores e
referenciais envolvidos nesta etapa, destacando-se estudos que busquem identificar o
papel dos burocratas de nivel de rua e como se da a atuagdo de tais profissionais quando

tratamos do processo de implementacédo das politicas publicas que atuam.

O presente trabalho visa contribuir para esta discussao, ao propor identificar quais
sdo e como os fatores institucionais, organizacionais e 0 wuso individual da
discricionariedade pelos burocratas de nivel de rua afetam o processo de implementagdo
do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF considerado o principal
servico socioassistencial executado no ambito da protecdo basica da Politica de

Assisténcia Social.

Entende-se aqui que analisar 0s aspectos institucionais e organizacionais nos
permitird identificar se tais fatores influenciam e como influenciam o uso individual da
discricionariedade pelos burocratas de nivel de rua, ou seja, se tais pontos impactam nas
escolhas dos implementadores, inclusive quanto a maneira como tais profissionais

enxergam a politica e atuam sobre ela. (Lotta, 2010).

Antes de apresentar a distribuicdo deste trabalho propriamente, é importante

demonstrar alguns aspectos relativos ao método de realizacdo dessa dissertagao.
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O estudo do processo de implementacdo do PAIF foi realizado na Zona Leste de
Belo Horizonte em razdo das caracteristicas socioterritoriais da regional pois apresenta
altas concentraces de vulnerabilidade e risco social, embora esteja geograficamente
bastante proxima a Regional Centro Sul que por sua vez apresenta reduzidos indices de

vulnerabilidade social.

No ambito da Assisténcia Social essa caracteristica ¢ fundamental para o
planejamento e realizacdo de intervengdes pois acreditamos que a reproducdo das
vulnerabilidades e riscos sociais da populacdo se d& ndo apenas por caracteristicas
individuais das familias, mas de igual maneira dos aspectos relacionais do territorio. Na
referida regional, estdo em funcionamento quatro CRAS, sendo eles o Alto Vera Cruz,

Granja de Freitas, Mariano de Abreu e Taquaril.

Em sequéncia procedemos a selecdo de dois equipamentos para o estudo de caso
a partir de critérios previamente estabelecidos, sendo eles o tempo de implantacdo do
PAIF e o nimero de familias referenciadas ao CRAS nos territorios referenciados. Desta

forma, foram selecionados os CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril.

O Alto Vera Cruz, responsavel pelo referenciamento de 4.747 familias, foi o
primeiro a ser instalado na Zona Leste de Belo Horizonte, o que pode acarretar em maior
vinculo das familias com o equipamento e profissionais. J& o Taquaril apresenta 4.313
familias referenciadas ao CRAS o que definiu a escolha do segundo caso a ser analisado,
uma vez que apresenta 0 maior nimero de familias referenciadas ap6s o Alto Vera Cruz.
Importa salientar que o Taquaril tem periodo de funcionamento de 7 anos e o Alto Vera

Cruz estad em funcionamento ha aproximadamente 14 anos.

Destaca-se que o limite de realizacdo da analise comparativa a partir do estudo de
caso em dois equipamentos instalados na regional se deveu ao fato de que os mesmos ja
subsidiavam o alcance dos objetivos ora pretendidos. Além disso, a definicdo decorreu do

proprio tempo para a efetivacdo dessa pesquisa.

Alguns autores, com destaque para Lipsky (1980), que se dedicam a andlise de
politicas publicas tem despendido especial atencdo ao papel dos burocratas de nivel de
rua nos resultados alcancados pelas agdes executadas. Para o autor, os burocratas de nivel
de rua (street-level bureacracy) sdo os funcionarios que atuam diretamente em contato
com 0s usuarios dos servicos publicos e que possuem discricionariedade na execucdo de

suas atribuicdes.
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No caso do PAIF, os profissionais que interagem diretamente com os usuarios do
servico e que possuem discricionariedade para a efetivacdo de suas a¢fes sdo 0s técnicos
de nivel superior. Como veremos nessa dissertacdo, tais profissionais possuem a
atribuicdo de realizar a acolhida das familias, efetuar encaminhamentos para as demais
politicas publicas, acompanhar e atender as familias de acordo com as vulnerabilidades e
riscos sociais que apresentam, realizar oficinas em grupos, entre outros. Assim sendo, tais
profissionais s&o os tradutores do PAIF no territdrio e responsaveis pelos acessos, ou nao,
das familias nas acOes realizadas no ambito do servico e encaminhamentos as outras

politicas publicas.

A andlise da atuacdo dos burocratas de nivel de rua no processo de implementacéao
dos servicos é essencial para compreensdo dos resultados das acdes executadas uma vez
que os referidos resultados sdo, em ampla medida, dependentes da acdo de tais
profissionais, pois influenciam diretamente na mudanga de rumos e resultados das

politicas pablicas.

Especificamente, 0s objetivos desta pesquisa s&o (1) ldentificar como ocorreu o
processo de implantacdo e implementacdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral
as Familias- PAIF em Belo Horizonte; (2) Delimitar as atribuicdes e competéncias dos
burocratas de nivel de rua que sdo responsaveis pela implementacdo do Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia-PAIF, no CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril;
(3) Caracterizar as a¢des que os burocratas de nivel de rua tém desenvolvido para cumprir
0s objetivos do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF, observando
os limites e possibilidades das mesmas, bem como analisar de que maneira ocorrem as
decisbes acerca das acOes realizadas; e (4) Identificar como os fatores organizacionais e
institucionais dos equipamentos, bem como o uso individual da discricionariedade

impactam o processo de implementacdo do PAIF.

Espera-se que a analise ora proposta contribua para que tenhamos mais clareza de
algumas questbes, como: As politicas publicas desenhadas a nivel central e
implementadas a nivel local produzem resultados distintos do planejado? A forma como
a politica pablica é executada afeta seus resultados finais? O que acontece quando uma
politica publica sai do ‘terreno’ das ideias e normatizacoes e se desenrola em agoes

praticas?
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Nesse sentido, o desafio dessa pesquisa € o de identificar em que medida as
distingBes acerca das peculiaridades e caracteristicas institucionais, organizacionais e uso
da discricionariedade individual impactam o processo de implementacdo do Servico de

Protecdo e Atendimento Integral as Familias- PAIF.

Para atender a expectativa acima descrita, a pesquisa buscou entender como a
Politica de Assisténcia Social formulou o PAIF, como o governo local de Belo Horizonte
considerado referéncia nacional no tema implementa as normatizacdes nacionais e de que
maneira os profissionais responsaveis pela implementacdo do servico atuam na execugédo

do mesmo.

Cabe ressaltar que para que fosse possivel cumprir 0s objetivos propostos, foi
necessario a realizacdo de uma extensa revisdo bibliografica de modo a assegurar
robustez tedrica ao trabalho, bem como trabalho empirico de observagdo participante e

consecucdo de entrevistas semiestruturadas com os burocratas de nivel de rua.

O trabalho esta estruturado em 4 capitulos, além dessa introducédo e da concluséo.
O capitulo 1 traz as discussdes tedricas que circundam o tema, sobretudo quanto ao
significado de politicas publicas, bem como apresenta as etapas do ciclo, dando énfase a

fase de implementacéo.

O capitulo 2 dedica-se a discussao acerca da centralidade do burocrata de nivel de rua no
processo de implementacdo das politicas publicas ancorado nas contribuicdes trazidas por

Lipsky (1980), de modo a dar maior clareza quanto ao objeto de estudo desse trabalho.

Ja no capitulo 3 discorreremos sobre processo de estruturacdo da Assisténcia
Social como politica publica, enfatizando as normatizacfes federais e em sequéncia
demonstrando como o municipio de Belo Horizonte transp6s as normas em praticas de
trabalho a serem incorporadas em todos os Centros de Referéncia de Assisténcia Social-
CRAS, equipamento publico responsével pela oferta do PAIF, favorecendo o processo de

implementacédo do servigo.

No capitulo 4 apresentaremos os resultados principais da analise empirica e
observagdo participante nos dois equipamentos estudados com vistas ao cumprimento dos

objetivos acima mencionados.

Por fim, demonstraremos as consideracdes finais do trabalho e algumas reflexdes a partir

dos resultados alcancados pela pesquisa.
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Capitulo 1

A Implementacéo de Politicas Pablicas

Neste capitulo, analisaremos como a literatura vem abordando o processo de
implementacdo de politicas publicas com énfase na atuacdo dos burocratas de nivel de
rua. Para tanto, primeiro apresentaremos a discussdo acerca do que significa e quais séo
as diversas fases da politica publica. Tal analise permite situar a pesquisa que

realizaremos e, em especial, subsidiar a discussdo acerca da burocracia de nivel de rua.

Como destacado em Deubel (2002), é a partir da década de 1960 que cientistas
sociais, cientistas politicos, socidlogos e economistas se interessam por estudar a acdo
publica. A anélise da acdo publica é iniciada nos Estados Unidos ganhando espaco
posteriormente na Europa, sobretudo Grd Bretanha e paises escandinavos. J& nos anos
setenta, a tematica assume forca na Alemanha sendo, na década de 80, expandida

mundialmente.

Tal qual ocorrido em varias outras disciplinas, a analise de politicas publicas
surgiu através da integracdo de varios enfoques. A ciéncia politica tradicional era pautada
entre os anos 50 e 60, pela premissa de que a analise de politicas publicas (policies)
variava de acordo com a atividade politica (politics). O interesse dos cientistas politicos a

’

época era “rio acima”, tratando-se das intercorréncias da participacdo eleitoral,
representacdo politica, bem como na concorréncia entre os partidos politicos. As politicas
publicas eram o resultado, produto e consequéncia da acdo dos governantes e partidos

politicos (Deubel, 2002, p.14).

De acordo com o destacado por Faria (2003), as politicas publicas ‘em seus
primérdios’ eram consideradas pelo campo da ciéncia politica, basicamente como outputs
do sistema politico (politics), o que justifica o favorecimento da analise dos estudiosos do
tema num primeiro momento sobre 0s inputs, ou seja, o foco se voltava para 0s processos

de formacé&o das politicas publicas.

Deubel (2002) destaca que a tendéncia mais normativa que explicativa trazida
pelas policy sciences subsidiou a oferta de diversos cursos académicos nos campos da
ciéncia administrativa e de gestdo publica, dedicando-se as analises do ‘“government”

(governo).
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Em contrapartida, visualizava-se a abordagem trazida pelos economistas que
ancorada em métodos quantitativos, tendia a ndo considerar em suas anélises o fator

politico para a realizacdo de analises de politicas publicas.

De acordo com Deubel

Los economistas, ayudados en esto por um certo marxismo ortodoxo, buscaban las
causas de las variaciones de politicas puablicas en los factores econémicos ante
todo. Como lo subraya Thoenig (1990), el imperialismo de la ciéncia econémica
llegé hasta cifrar de la parte imputable a factores sociales e politicos en la
explicacidn de las politicas publicas en 15%. El resto, o sea el 85% de uma politica
publica, encontraba, segun ellos, una causa en los factores econémicos (DEUBEL,
2002, p. 14).

A discussdo sobre os fatores determinantes do desenvolvimento de politicas
publicas e o papel do Estado, conforme disposto em Meny e Thoenig (apud Deubel,
2002), subsidiou a criacdo de enfoque especifico, denominado Anélise de Politicas
Plblicas (policy analysis), que tem em seu interior métodos e ferramentas de
investigacOes proprios.

.En lugar de centrar su estddio en el Estado, el analisis de las politicas publicas
desplaza el centro de intéres hacia la actividad concreta del Estado, la cual es
considerada como uma variable independiente (...)” (Mény, Thoenig, 1992: 16-
17). En otros términos, el andlisis de las politicas publicas tiene como objetivo
principal la identificacion concreta de los actores que intervienen en un proceso de
definicion, de decisién y de implementacién de una politica que busca poner a la
luz las posiciones, interesses y objetivos de esos actores (LAGROYE, 1991, apud
DEUBEL, 2002, p. 15).

Deste modo, a Analise de Politicas Publicas concentra sua investigagdo no “qué e
como fazer do Estado”, sendo, portanto, concebida como a ciéncia do Estado em agé&o, ou
mais assertivamente como uma metodologia de investigacdo social aplicada a analise da
atividade concreta das autoridades publicas (Deubel, 2002). Assim, atribui-se a analise de
politicas publicas um carater muito mais explicativo das acBGes desenvolvidas do que
propriamente na regulacdo ou prescri¢ao, ao passo que sua investigacdo estd centrada nas

causas e consequéncias das politicas publicas.

O interesse dos analistas de politicas publicas, de acordo com o disposto por
Deubel (2002), esta fortemente vinculado as problematicas politicas dominantes em cada
momento. As dificuldades do modelo de bem estar social era a pauta central dos
profissionais da area nos anos 60 e 70. Nos anos 80 a discussdo direcionava-se as
tematicas do corporativismo e burocratizagdo do sistema. Por fim, nos anos 90 o

desenvolvimento da resposta neoliberal (privatizagoes).

17



O estudo sobre politicas publicas até a década de 80 no Brasil, como apontado por
Faria e Marques (2013), caracterizou-se por anélises macrossociologicas do Estado,
tratando dos efeitos das agcdes executadas em distintos aspectos da sociedade, como a
formacdo da nacdo, o desenvolvimento econémico, a constituicdo da cidadania, a
formacdo das classes sociais, entre outros (FARIA;MARQUES, 2013, p.7). Neste
momento, ainda que o Estado estivesse sendo tratado e discutido, as informagdes

pormenorizadas acerca de sua atuacgao ainda eram pouco exploradas.

Evidencia-se que a literatura nacional acerca da analise de politicas publicas se
desenvolveu a partir dos anos oitenta, concomitantemente ao processo de
redemocratizacdo do pais, acarretando em importantes transformacdes nas relagdes

estabelecidas entre o Estado e sociedade.

Com o objetivo de subsidiar a pesquisa realizada nessa dissertacdo abordaremos
abaixo o referencial tedrico utilizado para a efetivacdo da mesma, com destaque para o

conceito de politica publica, ciclo de politicas pablicas e burocracia de nivel de rua.
1.1.0 que séo Politicas Publicas?

Para a delimitacdo conceitual do termo Politicas Publicas, € importante destacar
que 0 mesmo € objeto de uma dificuldade semantica, especificamente relativa a palavra
politica (Deubel, 2002). Destaca-se pelo menos trés sentidos e significados distintos na

lingua inglesa, enquanto no portugués e no espanhol ndo ha a mesma diferenciacao.

Na lingua inglesa o termo politica é distribuido em trés tipos a partir de seus
significados, sendo eles: polity, politics e policy. O conceito polity compreende o sistema
politico e instituicdes politicas. O conceito politics refere-se aos processos politicos que
vislumbram a aquisicdo e controle do poder. Por fim, policy refere-se aos conteldos ou a
configuracdo dos programas politicos, portanto trata da materializacdo das decisfes
politicas (Deubel, 2002).

O termo que esta pesquisa enfatizara €, essencialmente, o Ultimo termo disposto
acima, policy. Para tanto, a delimitagdo conceitual do que vem a ser politicas publicas é
fundamental. O estado da arte acerca de seu significado abarca um grande leque de

definicBes e discussdes, portanto, ndo conta com um conceito univoco.

Para Deubel (2002) a definicdo de um conceito de politica publica € muito

subjetiva. Ele cita autores que conceituam as politicas publicas de forma simples, como
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Heclo e Wildavsky (1974: XV apud DEUBEL, 2002) para quem “una politica publica
(policy) es una accion gubernamental dirigida hacia el logro de objectivos fuera de ella
misma”, e Meny e Thoenig (1868:8 apud DEUBEL, 2002) que a consideram ‘“un
programa de accién de una autoridad publica”. Ampliando o conceito, Deubel cita
Debnick (1938:7 apud DEUBEL, 2002) segundo o qual a politica publica esta constituida
pelo que os governos dizem e fazem em relagcdo a um problema. Numa perspectiva mais
processual, o autor cita Muller e Suller (1998:13 apud DEUBEL, 2002) para quem uma
politica publica “designa el proceso por el cual se elaboran y se implementan programas
de accion publica, es decir dispositivos politico-adminstrativos coordinados, en principio,
alredor de objectivos explicitos”. Finalmente, o autor compartilha do conceito de
Hogwood (1943:23 apud DEUBEL, 2002), segundo o qual “para que una politica pueda
ser considerada como una politica publica, es preciso que en certo grado haya sido
producida o por lo menos tratada al interior de un marco de procedimentos de influencias

y de organizaciones gubernamentales”.

Acerca do conceito de politicas publicas, Celina Souza em seu texto intitulado
“Politicas Publicas: questoes temdticas e de pesquisa” afirma gque ndo existe uma
definicdo univoca ou melhor de politica publica. Ela apresenta definicdes proximas das
elencadas por Deubel (2002), como as de Lynn (1980 apud SOUZA, 2003), Peters (1986
apud SOUZA, 2003) e Dye (1984 apud SOUZA, 2003). No entanto, Souza (2003) cita
defini¢bes mais proximas da ciéncia politica como a de Mead (1995 apud SOUZA, 2003)
“que define politicas publicas como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas” e Laswell (1936/1958 apud SOUZA, 2003)
para quem “decisOes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes

questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz”.

Outros autores, como Vargas Velasquez (1999, apud DEUBEL, 2002),
conceituam politica publica como o somatdrio de iniciativas, tomadas de decisdes e
execucao de acdes do regime politico frente as demandas sociais, visando a resolugdo dos
problemas sociais ou, minimamente, leva-los a niveis manejaveis. Tais conceitos sao
criticados por se tratarem de concepgdes que pdem 0 governo em uma posicao reativa as

demandas sociais.

Souza (2003) afirma que, embora os diversos autores aqui dispostos optem por
abordagens distintas, o conceito de politica publica assume uma viséo holistica a partir da
nogdo de que o0 “(...) todo é mais importante do que a soma das partes e que individuos,
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instituicOes, interacOes, ideologia e interesses contam, mesmo que existam diferencas
sobre a importancia relativa desses fatores”. Essa visdo, segundo a autora, implica que o
campo da politica publica é multidisciplinar, ndo se resumindo a um ramo da ciéncia
politica e que a éarea permite uma diversidade de visdes dentro de sua

multidisciplinariedade sem comprometer sua coeréncia tedrica.

Ancorando-se nos elementos trazidos pelos autores que discutiram a conceituacao
de politicas publicas, Deubel (2002) conclui que existem quatro elementos centrais que
permitem identificar a consecucao de uma politica publica, quais sejam: “implicacion del
gobierno, percepcién de problemas, definiciones de objetivos y processo”. Desta forma,
0 autor aponta que é possivel dizer que uma politica publica existe sempre que uma ou
mais instituicBes estatais assumem, total ou parcialmente, a diretriz de alcancar objetivos
previamente estabelecidos como desejaveis e ou necessarios, a partir do processo

destinado a mudar uma situagdo social especifica.

Esse conceito € observado em Roth (1999 apud DEUBEL, 2002), que define
politica publica a partir da existéncia de

(...) um conjunto conformado por um ou varios objetivos coletivos considerados
necessarios ou desejaveis e por meios e agdes que sdo tratadas, pelo menos
parcialmente, por uma instituicdo ou organizacdo governamental com a finalidade
de orientar o comportamento de atores individuais ou coletivos para modificar uma
situacdo percebida como insatisfatoria ou problemética. (ROTH, 1999, apud
DEUBEL, 2002, p. 27).

Acerca da discussdo, Melo (2009) observa que a expressdo politica publica
ampliou seu conceito e passou a refletir novos valores em ambito internacional, como
consequéncia dos processos de democratizacao e liberalizacdo. Ele destaca a definicdo de

Lowi (1994 apud MELO, 2009) para reforcar sua percepcao:

Lowi (1994, p.8) observou que “a expressdo politica publica ¢ um termo
engenhoso que reflete a interpenetracdo entre o governo liberal e a sociedade,
insinuando a existéncia de uma flexibilidade e reciprocidade maiores do que
permitem alguns sinbnimos unilaterais como leis, estatutos, éditos e semelhantes”.
Essa difuséo reflete novos valores na cultura politica relativos a publicizagdo de
decises e a nocdo da esfera publica como distinta da esfera estatal. (MELO, 2009,
p. 65).

A analise de politicas publicas compreende como seu objeto de estudos um conjunto

de dispositivos, que séo tratados por Deubel (2002) a partir dos seguintes pontos:
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a) Objetivos coletivos desejaveis ou necessarios a serem alcancados pelo Estado,
incluindo o processo de defini¢do e formulagdo das acoes;

b) Acbes executadas, total ou parcialmente, por uma ou mais instituicdes e ou
organizac0es estatais;

¢) Resultados das acOes executadas pelas instituicdes e ou organizagdes estatais,

sejam elas previstas ou imprevistas.

O autor define a analise de politicas publicas como o exame de diversos objetivos,
meios e acdes definidas com a finalidade de possibilitar ao Estado a alteracdo, total ou

parcial, da sociedade frente aos resultados e efeitos das agdes executadas.Deubel (2002).

Face ao exposto, evidencia-se que existem diversos ‘entendimentos’ acerca do
significado de politica publica. Como pode ser percebido, Heclo e Wildavsky (1974),
Lynn (1980), Dye (1984), Peters (1986) e Meny e Thoenig (1986) seguem uma mesma
linha de raciocinio na qual o enfoque é dado ao governo enquanto promotor de
intervencdes que influenciam a vida dos cidaddos. Outras defini¢bes acerca das politicas
publicas a delimitam como uma ‘diretriz’ elaborada com o objetivo de solucionar/

enfrentar problemas publicos.

Para fins de delimitacdo conceitual, destaca-se que nessa dissertacdo sera utilizado
o0 conceito de Souza (2003) de que politica publica é o campo do conhecimento que busca
analisar a acdo do governo, propor mudangas no rumo dessas a¢oes e entender por que e

como as a¢Oes tomaram certo curso. Ou, segundo as palavras da prépria autora:

(...) o processo de formulagdo de politica publica é aquele através do qual os
governos traduzem seus propésitos em programas e acgdes que produzirdo
resultados ou as mudancgas desejadas no mundo real. (Souza, 2003, p. 13).

Na secdo 1.2. sera apresentado o processo de producdo das politicas publicas,

denominado Ciclo de Politicas Pablicas, para um melhor entendimento da relevancia e

centralidade dada a etapa da implementacao que seré posteriormente contemplado.
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1.2. O Ciclo de Politicas Publicas

A maior parte dos trabalhos sobre o tema compreende a andlise de politicas
publicas como um conjunto de etapas interdependentes, denominado Ciclo de Politicas
Publicas. Trata-se da ferramenta mais utilizada pelos especialistas e estudiosos com o
objetivo de subsidiar a analise de politicas pablicas.

Nesta pesquisa, vamos explorar alguns pontos afetos ao Ciclo de Politicas
Publicas, embora em caréater breve. Sobretudo buscaremos entender como foi realizado o
processo de delimitacdo das fases compreendidas no ciclo de politicas publicas, quem
foram os responsaveis pela definicdo das etapas, além de buscar compreender por qual

razdo a utilizacdo da proposta para analise de acdes governamentais é positiva.

A distribuicdo e identificacdo de distintas fases para a compreensao e anélise de
uma politica publica surgiu concomitantemente ao desenvolvimento do campo de estudo
de politicas puablicas. De acordo com Parsons (1995), visava-se a definicdo e
concretizacdo de métodos analiticos que subsidiassem as decisdes governamentais nos
processos de identificacdo e resolucdo dos problemas através de politicas publicas
orientadas por teorias e metodologias advindas do campo cientifico, de modo a prever e

controlar as intervengdes publicas.

Souza (2003 apud LASWELL,1971) trata o conceito de policy analysis a partir da
perspectiva de articulacdo e diadlogo entre o conhecimento cientifico, producdo empirica
dos governantes e grupos de interesses. O autor propOe a distribuicdo do processo de
desenvolvimento de uma politica puablica em sete “etapas”, sendo elas a informacéo,

promocao, prescri¢do, invocacdo, aplicacdo, término e avaliacao.

O ciclo de uma politica pablica idealmente se inicia com a coleta, analise e
disseminacdo de informacGes para todos 0s atores sociais que participam do processo
decisorio, seguido da definicdo e promoc¢do de opcBes pelos envolvidos na tomada de
decisdes. Apds a promogdo, 0s responsaveis pela tomada de decisGes prescrevem, ou
seja, definem o que serd realizado. Na quarta etapa, invocacao, as agdes prescritas sao
invocadas, na medida em que se desenvolve um conjunto de sancdes para penalizar
aqueles que ndo cumprem as prescricdes dos tomadores da decisdo. Apds o cumprimento
das etapas descritas, a politica publica é executada (aplicacdo) e finalizada (término),
passando, em etapa posterior, pela avaliagdo quanto ao cumprimento de seus objetivos e

resultados alcangados frente ao inicialmente previsto.
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A proposta apresentada por Laswell (1971) foi alvo de distintas criticas por
especialistas da area, sobretudo pela centralidade de analise no campo governamental,
como se todas as politicas publicas fossem constituidas no interior do aparelho estatal.
(Parsons, 1995).

Lindblom (1959) ‘criticou” o modelo de Laswell (1971) por ser estritamente
racional, uma vez que consideava as politicas publicas como um processo distribuido em
etapas estanques. O autor propde analisar as politicas puablicas levando-se em
consideracdo o poder politico envolto ao processo e a interatividade entre as etapas do

ciclo.

Brewer (apud Deubel, 2002) propés a introducdo de uma nova etapa no ciclo de
politicas publicas que compreendia o0 momento anterior a “promog¢ao de opgdes pelos

tomadores de decisdo” (debate), que correspondia a identificagdo/reconhecimento do

problema.

Outros vérios autores partiram do modelo de Laswell (1971) analisando-o e
trazendo novos elementos a discussdo do tema para propor desenhos que abarcassem o
acumulo tedrico e favorecessem melhorias, sobretudo quanto a questdes afetas ao
funcionamento da maquina publica. De acordo com Viana (1997) os modelos tinham seu
inicio no processo de identificacdo das caracteristicas das agéncias publicas, dos atores
sociais participantes do processo e da interacdo entre agéncias e atores sociais, além de

dar énfase nas variaveis externas que poderiam influenciar no processo.

Ressalta-se, entretanto, que os apontamentos trazidos pelos varios autores que
criticavam o modelo proposto por Laswell (1971) ndo tinham o objetivo de questionar a
analise de politicas publicas a partir de um ciclo dindmico, objeto de reformulacdes
constantes, e sim pelo fato de que as fases eram constituidas como um mecanismo
“duro”, sem dinamicidade e estanque. Além disso, 0 autor era criticado porque enfatizava
demasiadamente as decisfes internas dos governos, ndo considerando as influéncias

externas sofridas pelo Estado.

Considerando toda a discusséo teorica pautada acima, Howlett e Ramesh (2009)
propde um modelo para a analise do ciclo de politicas pablicas a partir de cinco fases
(Improved Model) . Para tanto, os autores propdem analisar uma politica pablica a partir

da percepgéo de um problema, perpassando pelos processos de formulagdo de respostas e
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deciséo e, subsequentemente, pela implementacéo e avaliagcédo, para entdo iniciar um novo

processo (retroalimentacéo).

O ciclo de politicas publicas que apresentamos e analisamos neste trabalho segue
as fases do modelo proposto por Howlett e Ramesh (2009). Embora seja formado por um
processo continuo e muitas vezes sobreposto metodologicamente, o ciclo de politicas
publicas divide-se em cinco etapas centrais, sendo elas: agenda, formulacdo, tomada de

decisdes, implementacao e avaliacéo.

A agenda compreende a primeira fase do ciclo de politicas publicas, quando uma
dada situacédo é percebida como problematica pelos atores politicos e sociais e, portanto,
demanda intervencdo publica, devendo para isto ser inscrita na agenda do sistema

politico. De acordo com o apontado por Lotta (2010) acerca da agenda,

(...) a literatura esta centrada, principalmente, nos argumentos tedricos de como
s8o construidas as decisBes e aos assuntos que serdo trazidos e debatidos na esfera
publica. A pergunta colocada pela literatura nesta fase é por que algumas questdes
entram na agenda e, entdo, como ¢é tratado, ou seja, quais as dindmicas sociais e
processos de disputa que fazem com que um assunto se torne (ou ndo) publico.
Entre os eixos de debate da literatura que analisa a Agenda estdo: a compreensdo
de como é a arena e de onde os assuntos emergem (FUCKS, 2000), como as
instituicGes constroem regras e ddo legitimidade para o debate publico (COBB e
ELDER, 1995), quem sdo os atores participantes da construgdo da agenda
(SOUZA, 2006) e como os problemas e solu¢fes conseguem ter espaco na arena
politica (KINGDON, 1995).

Para Kingdon (1995), a agenda é composta pelos assuntos e problemas sobre 0s
quais 0 governo e grupos de interesse concentram suas atencdes em um dado momento,
sendo as agendas definidas a partir de trés explicacbes: problemas, politicas e

participantes visiveis.

Kingdon (1995) define trés distintos tipos de agenda, sendo elas sistémica ou ndo
governamental, governamental e de decisdo. A primeira, sisttmica ou ndo governamental,
contém a lista de assuntos que sdo ha anos problemas do pais sem, contudo, despertar a
atencdo dos formuladores de politicas, entrando a partir disso no processo de disputa para
integrar a agenda governamental. A governamental contempla os problemas que tem a
atencdo do governo, entretanto, ainda ndo contemplam assuntos afetos a tomada de
decisbes. A agenda de decisdo corresponde a lista de problemas que estdo incluidos nos
processos de tomada de deciséo.
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Os participantes do processo decisério, de acordo com Kingdon (1995), séo os
atores governamentais, membros do proprio staff da administracdo (governantes,
parlamentares, funcionarios publicos, entre outros) e atores ndo governamentais que sao

0s grupos de interesse, pesquisadores, sociedade, entre outros.

De acordo com Kingdon (1995), a inclusdo ou ndo de um dado assunto da agenda
dependera de diversos motivos como, por exemplo, pequena base de apoio para assegurar
a inclusdo ou manutencdo do tema na agenda, politicas mal formuladas e alteracdo da

prépria natureza do problema.

Na segunda fase, a formulacdo, apds ter sido assegurada a insercdo de um
determinado tema na agenda, 0 governo se responsabiliza pelo tratamento e pela
proposicdo de uma ou mais possibilidades de resolugcdo. Conforme apontado por Lotta
(2010)

(...) a formulagio é relacionada a tomada de decisBes sobre as diferentes
alternativas possiveis e qual delas serd adotada, ou seja, como 0S governos
traduzirdo seus propdésitos em programas e acdes que produzam resultados
(SOUZA, 2006). O debate da literatura a respeito desta fase esta relacionado a
quais 0s modelos e como o0s governos tomardo decisdes sobre as alternativas a
serem colocadas em préatica. Entre as discussdes desta literatura estdo: o modelo
incrementalista, que considera que as decisbes ndo sdo novas, mas sim
incrementais (LINDBLON, 1979), o modelo da lata do lixo, que discute como as
decisbes nascem e sdo debatidas, argumentando que as solugbes antecedem a
escolha dos problemas (COHEN, MARCH e OLSEN, 1972), o modelo advocacy
coalition, que considera as politicas enquanto subsistemas composto de coalizes,
cada uma com seus valores e crengas, que entram em disputa no processo de
formulagio (SABATHIER e JENKINS-SMITH,1993). (LOTTA, 2010, p.27).

Apenas apds a “fase” de formulagdo, é que estdo estabelecidas as condi¢fes para a

tomada de decisoes.

A terceira fase, tomada de decisGes, representa 0 momento em que 0s atores e
instituicbes tomam as decisfes acerca das solugdes formuladas na etapa anterior acerca
do tema e decidem sobre quais respostas. Abarca, portanto, o processo de escolha a partir
de uma ou mais possibilidades de quais alternativas serdo utilizadas para a solugdo dos
problemas. Nesta fase ainda existe um conhecimento limitado sobre o efeito e impacto

que as decisOes terdo frente aos objetivos pretendidos.

A quarta fase, implementacéo, representa a consecucao das decisdes. Nesta fase a

administracdo publica se encarrega de implementar a solucdo escolhida pelos tomadores
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de decisdo. Lotta (2010) discute a fase de implementacdo, mostrando-a como 0 momento

em que as a¢des formuladas sdo colocadas em prética:

A literatura apresenta diferentes concepgdes sobre como esse processo se da,
considerando, de forma central, quem toma as decisBes no processo de
implementagdo, ou seja, se elas vém de cima e sdo implementadas (visdo top-
down) ou se elas sdo reconstruidas a partir de baixo (visdo bottom-up). A questdo
que estd em jogo é sobre que atores tém influéncia no processo de implementacéo
e quais sdo os impactos que cada um desses atores produzird sobre os resultados
das politicas publicas. Ha também neste debate um olhar para qual o papel das
burocracias ao longo do processo. (Lotta, 2010, p.30).

Esta etapa serd mais discutida adiante, em razdo de ser na fase da implementacéo, a

centralidade desta pesquisa.

A quinta e ultima fase, avaliacdo, corresponde a avaliacdo realizada pelos atores
sociais e politicos acerca da resposta dada ao problema e os impactos causados por sua
implementacdo. E utilizada ainda para retroalimentar o ciclo de politicas publicas afim de

reajustar o processo. Lotta (2010) a define de acordo com a descrigéo abaixo:

A fase de avaliacdo das politicas publicas € um processo que pode acontecer: em
diversos momentos da implementacéo (conceituada como monitoramento) ou p6s-
implementacdo das politicas. Segundo Motta (1990), a avaliagdo busca adequacdo
(se os resultados satisfazem as necessidades); equidade (se a politica resulta em
distribuicdo mais justa) e propriedade politica (se a politica satisfaz as demandas
expressas na comunidade). O processo de avaliacdo possibilita um readequamento
e realinhamento da politica pudblica, garantindo a ela um posicionamento mais
correto na busca dos impactos desejados. Os debates da literatura a respeito da fase
de avaliacdo relacionam-se as tecnicas usadas para tanto (quantitativas ou
qualitativas) e ao fato de como os resultados avaliados podem mudar o rumo das
politicas pablicas. (LOTTA, 2010, p.27).

Grande parte dos trabalhos académicos desenvolvidos na subérea de analise de
politicas publicas nos Gltimos anos priorizaram a analise dos processos de formacdo de

agenda e formulacéo das politicas publicas.

A seqguir, sera realizada uma explanacdo teérica acerca da fase de implementacédo
das politicas publicas e, em sequéncia, sera disposta uma discussao sobre a burocracia de

nivel de rua com o objetivo de subsidiar teoricamente esta dissertacao.
1.3. A Fase de Implementacéo das Politicas Publicas

A implementacéo representa a fase da execugdo ou cumprimento de uma politica
por parte das instituicdes e organizacfes responsaveis. Como assinalado por Siman

(2005), tal definicdo constitui-se como apenas um dos modelos do estudo de
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implementacdo, sendo este 0 mais conhecido e o mais praticado. No entanto, ele ¢
insuficiente para explicar toda a complexidade que caracteriza a fase de concretizacao das
politicas publicas. Desta forma, apresentaremos as correntes teéricas relativas a
implementacdo e em seguida trataremos da discussdo de Lipsky (1980) sobre os

burocratas de nivel de rua.

Como disposto em Deubel (2002), muitos entendem a fase de implementacéo de
politicas publicas como uma questdo exclusivamente administrativa, sendo um problema
técnico e de simples execucdo. Trata-se, entretanto, de uma etapa crucial, pois caracteriza
0 momento em que a politica publica, até entdo composta sobretudo de discursos, se

transforma propriamente em ac¢des. De acordo com o autor:

(...) Si para los juristas o0 abogados - y para muchos politicos - el problema est&
resuelto con la expedicién de la norma, para los politélogos el problema politico se
desplaza a outro espacio. La aplicacion de los reglamentos por diferentes entidades
y en distintos lugares implica que la implementacién no es una sola, sino plural;
existe un juego con la regla (ver Bourdieu, 1990). (...) Menospreciar el proceso de
implementacion es olvidar que “la politica de implementacion es la determinante
definitiva del resultado” de una decision (Pressmann, Widavsky, 1998: 327).
(DEUBEL, 2002, p.107).

Sabatier e Mazmanian (1981) no texto intitulado “The Implementation of Public
Policy: A Framework of Analysis” iniciam a discussdo acerca do processo de
implementacdo de politicas publicas demonstrando que durante muito tempo o0s
estudiosos do tema ndo estiveram atentos ao processo de implementacdo das legislacdes
promulgadas pelos governos e atribuiram a centralidade dos estudos ao processo de
agenda e formulacdo. No entanto, a preocupacédo pelo suposto fracasso da legislacdo, em
meados da década de 60 e principio da década de 70, subsidiou a realizacdo de diversos
estudos acerca da implementacdo de politicas publicas, através da analise de programas
de educacdo, planejamento urbano, criacdo de empregos, direitos civis, qualidade

ambiental e servicos de salde.

Entre os analistas de politicas publicas que centraram seus estudos no processo de
implementacdo destacam-se Jeffrey L. Pressman e Aaron B. Wildavsky, com o texto
Implementation, de 1984. Os autores discutiram o processo a partir do estudo de caso de
um programa executado pela Agéncia de Desenvolvimento Econdmico de Oakland,
California, financiado pelo Governo Federal dos Estados Unidos. Tal agdo tinha como

objetivo a criagdo de 3 mil novos empregos na cidade de Oakland, sendo concedido, para
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0 alcance dos resultados esperados, uma subvencdo de aproximadamente 23 milhdes de
dolares as empresas locais. Apos trés anos do desenvolvimento do programa haviam sido
criados apenas 68 novos empregos contando com gastos de aproximadamente quatro

milhdes de dolares, além das subvencdes supramencionadas.

A partir da andlise do programa, Pressman e Wildavsky (1984) demonstram que a
execucdo apresentava inumeros percalcos e dificuldades em sua operacionalizacao
principalmente pelo fato de uma decisao ter sido tomada em ambito nacional. O estudo
foi considerado um divisor de dguas da analise de implementacdo de politicas publicas,
uma vez que pesquisas anteriores eram pautadas na ideia de que a implementacdo era
restrita a0 cumprimento das decisdes tomadas sob a prerrogativa de que a deciséo de uma
autoridade seria simplesmente cumprida pelos implementadores. Em contrapartida, a
analise de Pressman e Wildavsky (1984) centrava-se justamente na exploracdo dos
inimeros problemas existentes entre a defini¢do de uma politica pablica e sua execucao.
Os autores definiram a implementagdo como “a capacidade de forjar elos subsequentes na
cadeia causal de modo a obter os resultados esperados”. (Pressman e Wildavsky, 1984, p.

XV, traducéo nossa).

Os estudos da implementacdo de politicas publicas realizados pelos autores ainda
demonstram o quanto o processo de implementacdo é variavel em funcdo do tipo de
politica, de suas diferentes caracteristicas - como o fato de ser centralizada ou
descentralizada - bem como a fungéo da natureza das agéncias que as implementam, entre

outros.

A partir de entdo, uma parte expressiva dos estudos sobre politicas publicas
originou-se da constatacdo de que ainda que muitas decisdes fossem tomadas com o
objetivo de remediar problemas, estas ndo garantiam a minimizacdo ou superacao das
fragilidades, podendo, inclusive, aumentar em algumas ocasides. Dessa forma, surgiu o
conceito do implementation gap, uma vez que a implementacdo ndo ocorre
automaticamente ap0s a aprovacgdo dos instrumentos legais que normatizam a politica.
(Pressman e Wildavsky, 1984)

O implementation gap ocorre quando uma politica publica ndo é implementada de
forma apropriada, pois os atores envolvidos ndo foram eficazes e/ou cooperativos na
medida necessaria, ou embora tenham sido eficazes e cooperativos ndo conseguiram

superar os obstaculos que se apresentaram no processo de implementacdo. No entanto, o
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conceito é considerado por muitos autores simplificador e limitador, uma vez que
desconsidera a dimensdo politica do processo ao atribuir a diferenca entre o planejado e

executado apenas a dimensdo técnica. Conforme apontado por Deubel (2002):

Las politicas publicas estan disefiadas, decididas e implementadas por hombres y
mujeres que, a su vez, son afectados positiva o negativamente por ellas. Todas las
instituciones involucradas en un proceso de politica publica - o administracion,
parlamento, ejecutivo, grémios, etc.-, tienen caracteristicas sociales e politicas e
intereses que hacen de cada una de ellas un actor mas del juego politico-
administrativo. De manera que la pretendida o anhelada neutralidad de uma
administracion publica que actia segin “critérios técnicos, impersonales, de
competéncia y de legalidad” (Mény, Thoenig,1992: 159), es mas que todo el ideal
de una concepciodn politica moderna y racionalista. (DEUBEL, 2002, p. 108).

Conforme apontado por Lotta (2010) ao referenciar o texto de Barrett (2004), é a
partir da década de 70 que o tema de implementacdo de politicas publicas ganha
relevancia, visto que se tratou de um periodo em que aumentaram as preocupagoes acerca
da efetividade das politicas publicas, subsidiando a ampliacdo do nimero de estudos
relativos a andlise de politicas publicas. A centralidade da analise dos estudiosos deixa de
ser 0s resultados efetivos das politicas pablicas, questionando, entdo, por que as politicas
publicas falham e focando a etapa de realizacdo de acdes, ou seja, a fase de

implementacao.

Para Heclo (apud Lotta, 2010), no cenario académico este momento foi
delimitado pela preocupacdo dos especialistas em trés eixos, sendo eles a compreensdo do
processo de tomada de decisdes e o contetdo politico envolvido, a avaliacdo da
efetividade das politicas publicas e, por fim, o estudo das estruturas governamentais, de
modo a subsidiar melhorias nos processos operativos, aumentando a efetividade das

politicas publicas.

Sabatier e Mazmanian (1981) enfatizaram que para uma melhor compreensdo do
processo de implementacdo de politicas publicas é fundamental que o0s principais
apontamentos e ideias relevantes fossem estruturados em um marco conceitual
suficientemente completo, que servisse como guia para investigagcdes futuras. Deste
modo, o texto dos autores objetivava analisar os estudos realizados até entéo e, sobretudo,
propor um marco de analise que, ainda que de maneira ampla, conseguisse delimitar as
variaveis bésicas que impactam no processo de implementacdo, bem como avaliar a

forma com que as determinagdes legais influem na consecucgéo dos servigos.
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Uma das hipoteses dos autores era de que muitos dos estudos de caso prestavam
tanta atencdo aos detalhes da implementacdo das politicas publicas que perdiam o foco
das variaveis legais e politicas de nivel macro que estruturam o processo em sua
totalidade. Embora Sabatier e Mazmanian (1981) tenham se centrado nas politicas
regulatérias tradicionais, através das quais as dependéncias governamentais procuram
alterar o comportamento de grupos especificos, eles consideravam que com algumas
pequenas modificacOes podiam aplicar 0 mesmo marco aos seguintes objetivos e tipos de

politicas publicas:

1. Nas tentativas de modificar o comportamento dos burocratas que trabalham
diretamente no campo (nivel de rua), mediante diretrizes legais. Um exemplo
apontado pelos autores sobre esse tipo de politica € a implementacdo de
programas de educacao especial,

2. Nas tentativas de modificar o comportamento de funcionarios locais e estatais
mediante a imposicdo de condigdes para a concessdo de recursos. Um exemplo
sdo as normas e leis dos tribunais acerca da abolicdo da segregacdo racial nas
escolas;

3. Nos intentos de modificar o comportamento dos atores particulares mediante a
imposicdo de condigdes para a concessao de recursos. Um exemplo disposto pelos

autores é o programa de criacao de empregos.

De acordo com os autores, alguns trabalhos foram centrais para a estruturacdo de
possibilidades de integracdo conceitual. Rein e Rabinovitz (1977) propuseram a analise

da implementacéo de politicas publicas considerando trés imperativos, quais sejam:

1) O respeito a intencdo legal,

2) A preocupacado dos empregados publicos pela racionalidade instrumental;

3) A expectativa generalizada de que a acdo acordada requer consenso tanto no
interior das dependéncias encarregadas da implementacdo quanto no sistema

politico.

Berman (1978) realizou um trabalho centrado nos dois ultimos imperativos
elaborados por Rein e Rabinovitz (1977), ao estudar o processo de implementacdo de
programas sociais federais. O autor focaliza a analise nos ajustamentos realizados nos

programas a medida que sdo executadas em ambito local através de organizac@es locais
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de prestacdo de servicos que sdo muito sensiveis ao ambiente politico imediato e aos

desejos dos profissionais que trabalham no nivel de rua.

Outro autor citado por Sabatier e Mazmanian (1981), Eugene Bardach (1977) trata da
implementacdo analisando os obstaculos enfrentados no processo de implementacdo a
partir da multiplicidade de elementos necessarios para a realizacdo dos objetivos
normativos. De acordo com o autor, 0 processo de implementacdo deve ser concebido
como uma série de jogos no qual participam numerosos atores semiautdbnomos, sendo que
cada um dos atores se esforca para ter seus interesses atendidos e obter acesso aos

elementos do programa que sdo de baixo controle de outros.

Meter e Horn (1975) abordam a implementacdo a partir da analise de alguns fatores

que impactam diretamente os resultados da politica publica, sdo eles:

1) Critérios que regem as politicas e os recursos (basicamente os fundos);

2) O apoio que existe no ambiente politico para a consecucao das politicas publicas;

3) As condigdes econdmicas e sociais;

4) As caracteristicas das agencias responsaveis pela implementacao;

5) A comunicacdo das normas das politicas e das outras decisbes na e entre as
agencias responsaveis pela implementacéo;

6) Os incentivos para a promocao da aceitacdo das decisdes politicas;

7) As decisoes politicas dos funcionarios responsaveis pela implementacéo.

Se Sabatier e Mazmanian (1981), entendem que Meter e Horn(1975) trazem uma
importante contribuicdo para o estudo da implementacdo. por outro lado consideram ser
necessario ir mais além, a partir da necessidade de conceituar e explorar empiricamente a
vinculacdo entre o comportamento individual e o contexto politico, econémico e legal da

acao.

Embora os modelos de anélise da implementacdo propostos por Sebastier e
Mazmanin (1981) atribuam relevancia a delimitagdo clara dos objetivos da politica
publica, aporte de recursos financeiros para garantia da execucdo das agdes e estimulos
oferecidos para sua consecuc¢do, outros pontos centrais para analise da implementacéo
ndo sdo contemplados, como o acesso formal a diferentes atores sociais ao processo, a
discricionariedade dos implementadores e 0 manejo (tractability) dos problemas surgidos

no decorrer do processo.
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Conforme apontado no texto de Sebastier e Mazmanin (1981), o modelo mais
completo elaborado para a analise da implementacdo é o proposto por Van Meter e Van
Horn (1975) embora apresente algumas das fragilidades dos modelos sistematicos
tradicionais, visto que apresentam categorias de analise ndo operativas, ndo identifica as
variaveis controladas por distintos atores, sendo pouco provavel que seja efetivamente
atil para quem se responsabiliza por operar as politicas publicas. Os autores estabelecem
0 marco conceitual da implementacdo definindo-a como o cumprimento de decisdes
politicas béasicas, determinadas através de legislacGes ou ordens executivas determinantes
ou decisbes judiciais. Em menor escala, as decisdes politicas béasicas decorrem da
identificacdo dos problemas que devem ser supridos e estipulam objetivos e estrutura da

implementacéo.

Em geral, o processo de implementacdo perpassa por diversas etapas, sendo iniciada
através da aprovacdo da legislacdo basica, seguida do processo decisorio pelos atores
responsaveis pela implementacdo, pelo acatamento das decisdes pelos burocratas de nivel
de rua (implementadores) e, por fim, pelos impactos reais da politica publica
implementada, sejam eles esperados ou ndo. Soma-se a isto 0 processo revisorio da
legislacdo visando abarcar os desdobramentos praticos da implementacdo. Sabatier e
Mazmanian (1981)

Do ponto de vista de Sabatier e Mazmanian (1981), a funcdo central da analise da
implementacdo de uma politica publica se da a partir da identificacdo dos fatores que
condicionam o alcance dos objetivos da acdo. De acordo com os autores estes fatores

dividem-se em trés categoriais amplas, sendo elas:

1) A tratabilidade dos problemas afetos a regulamentacédo da politica publica:
a. Disponibilidade de teorias e tecnologias comprovadas;
b. Diversidade de comportamento observado nos atores sociais envolvidos;
c. Percentual do grupo envolvido frente a populacéo total;
d. Magnitude das modificagdes comportamentais requeridas.

2) A capacidade desta regulamentacdo subsidiar a adequada estruturagdo do processo
de implementacéo:
a. Objetivos claros e coerentes;
b. Incorporacgéo de teoria causal adequada;

c. Recursos financeiros;
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d. Integracdo hierarquica em e entre as instituicbes responsaveis pela
implementacao;

e. Regras de decisdo das institui¢Oes encarregadas pela implementagéo;

f.  Recrutamento de dirigentes e equipe técnica;

g. Possibilidades formais de acesso a atores externos.

3) O efeito das varidveis politicas no apoio aos objetivos da politica publica:

a. Condicdes socioecondmicas e teconologias;

i

Atencdo ao problema;

Apoio do publico;

e o

Atitudes e recursos de grupos de cidadaos;

@

Apoio das autoridades;
f. Compromisso e qualidade de gerenciamento dos funcionarios responsaveis

pela implementacéo.

Cumpre-nos ainda destacar que a partir das contribuicdes dos debates acerca do
tema, estabeleceram-se dois modelos, sendo eles o enfoque top-down e bottom-up, para

analisar a etapa de implementacao de politicas publicas.

O primeiro enfoque, top-down, compreende a concepcdo tradicional do trabalho
governamental definido de cima para baixo, ou como citado em Deubel (2002), do centro
para a periferia. Tal concepcdo se caracteriza pelo reforco da hierarquia governamental,
do poder dos membros governamentais ocupantes dos cargos politicos e altos cargos da
estrutura governamental. Verifica-se no enfoque top-dowm, uma nitida separacdo
conceitual e temporal entre as etapas de formulacdo e tomada de decisdes frente a
implementacdo. Thoenig (apud Deubel, 2002) considera que neste enfoque, os problemas
identificados no decorrer da implementacdo de uma dada politica publica se devem as
fragilidades decorrentes da coordenacdo e controle do processo de execucdo das
intervencOes governamentais. Lotta (2010), citando Barret (2004), afirma que neste
enfoque as politicas publicas seriam pensadas, formuladas e legitimadas pela estrutura
superior da hierarquia governamental e, ao chegar na burocracia administrativa, se

transformam em praticas operacionais efetivas.

Evidencia-se, conforme pontuado por Ham e Hill (1993), que nesta perspectiva
definida como policy-centred, os burocratas estdo subordinados aos tomadores de
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decises e a transformacéo da politica publica formulada em intervengfes ocorreria sem

nenhuma intercorréncia.

Acerca da visdo top-down, Majone (1995) afirma que invariavelmente toda
politica publica pode ser controlada por meio de planos, metas e objetivos, uma vez que
ao estabelecé-los as acbes seriam controladas de modo a assegurar que os resultados
fossem como previsto. Tal concepcdo desconsidera que uma politica publica pode sofrer
adequacdes e adaptacdes, tornando-a “estatica, pré-moldada e incapaz de se ajustar a
possiveis alteracoes” (LOTTA, 2010, p. 29).

Barret (2004) apud Lotta (2010) aponta que na medida em que o foco de analise
se voltou a efetividade e avaliacdo das politicas publicas foram identificados alguns
fatores que levavam o processo de implementacdo de politicas publicas a apresentar
falhas. De acordo com a autora:

Esses fatores foram estudados por autores como Pressman e Wildavscky (1973),
Gunn (1978), Sabatier e Mazmanian (1979), entre outros, que chegaram,
basicamente, as seguintes questdes: Existe falta de clareza nos objetivos das
politicas publicas que leva a interpretacBes diferentes na a¢do; Muitos atores e
agéncias sao envolvidos na implementacéo, o que causa problemas na coordenacéo
e comunicacdo; Os valores inter e intraorganizacionais e as diferencas de
interesses entre atores e agéncias geram diferentes motivacbes para
implementacgdo; e A relativa autonomia das agéncias de implementacdo limita o
controle administrativo. (LOTTA, 2010, p.29).

Novos modelos passaram a contestar a visdo top-down, a partir do entendimento
de que a implementagdo das politicas publicas “deveria ser vista como parte continua e
integral do processo politico, envolvendo barganha e negociacdo entre os que querem
colocar a politica em acdo e os de quem as a¢des dependem” (LOTTA, 2010, p. 29-30).
Entre esses modelos, Lotta destaca a perspectiva da negociagdo que se centra ‘“nas
estruturas de interesse de poder, as relacGes entre atores participantes e agéncias e a
natureza das interagdes que ocorriam no processo” (LOTTA, 2010, p. 29-30), que
claramente rompe com a perspectiva hierarquica do top-down. De acordo com a autora, a
perspectiva da negociacdo entre atores que protegiam seus interesses no processo de
execucdo de politicas puablicas possibilitou que a barganha e a negociacdo fossem
consideradas no processo (LOTTA, 2010).

Concomitante ao desenvolvimento do processo supracitado, vivenciava-se no

campo académico estudos e pesquisas cujo objeto perpassava pela existéncia e

34



caracterizacdo da discricionariedade em ambientes organizacionais (Lotta, 2010), tema

que sera mais detalhadamente abordado a frente.

A segunda concepcdo, bottom-up, é exatamente oposta a primeira, ou seja, a
andlise ¢ feita de baixo para cima. Deubel (2002) aponta que o enfoque foi pensado como
uma possibilidade de superacdo das fragilidades identificadas no modelo anterior,
sobretudo no que se refere ao implementation gap. O modelo bottom-up parte da visao e
do comportamento de onde existe o problema, sendo estruturada através de um processo
ascendente. (Deubel, 2002).

Lotta (2010) descreve a visdo bottom-up como uma observacao da trajetoria da
politica publica e do processo de implementacdo, desde sua origem, passando por todas
suas mudangas ao longo do processo que transformam e adaptam as politicas originais.
Para Majone (apud Lotta, 2010) na abordagem bottom-up o que importa sS40 0S processos.
Ao0s objetivos e planos sdo atribuidos baixa relevancia, ao passo que os resultados que
serdao aferidos ndo sdo previsiveis. A efetividade de uma politica publica nao esta
diretamente vinculada ao planejamento prévio, como prevé a abordagem top-down, mas
sim subsidiada pelo processo de implementacdo. A politica publica €, portanto, flexivel e
adaptativa frente as intercorréncias surgidas no decorrer do processo de implementacéo

das acdes, 0 que garantira maior efetividade.

Deste modo, a estruturacdo do processo de implementacdo deixa de ser apenas a
consecucdo das decisdes tomadas em ambiente politico e pela alta hierarquia
governamental, tomando forma em perspectiva de interacdo e negociacdo, “envolvendo
0s que colocam a politica em efeito e os responsaveis pela acdo” (LOTTA, 2010, p.32).
Na pauta do processo de implementacdo de uma politica pablica ndo esta incluso apenas

a execucao de acdes e sim 0 como e por que.

Deubel (2002) aponta para a oposicdo existente entre os modelos top-down e
bottom-up, ou seja, a controvérsia “entre os que acreditam mais no controle, no
planejamento, na hierarquia e na responsabilidade como melhor estratégia para alcangar
0s objetivos e os que acreditam melhor na espontaneidade, na capacidade de

aprendizagem, na adaptagdo e na concertagao” (DEUBEL, 2002, p. 110).

Ainda com o objetivo de subsidiar a realizacdo desta pesquisa, abaixo
discutiremos os temas de programabilidade e interagdo dos burocratas com os receptores

de politicas publicas a partir do texto de Nogueira (1998).
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1.4. Desafios da Implementacdo: Interacdo com os usuarios e programabilidade das

intervencoes

Para a analise do processo de implementacao de politicas publicas, é fundamental
tratar das relagBes entre o tipo de politica e as formas de organizacdo e gestdo dos
servicos. Neste sentido, € importante pontuar o texto elaborado por Nogueira (1998)
intitulado “Los Proyectos Sociales: de la certeza Omnipotente ao Comportamiento
Estratégico” que teve o propdésito de analisar o planejamento estratégico e gestdo dos
programas e projetos sociais. O autor apresenta elementos que demonstram a
complexidade dos programas e projetos sociais com vistas a oferecer subsidios aos
implementadores utilizando aspectos conceituais e analiticos, bem como dimensdes
normativas e avaliativas. O objetivo é identificar elementos que contribuem para um
melhor desenho dos programas e projetos sociais e que orientem o comportamento dos

implementadores de tais agoes.

Para contextualizar os argumentos trazidos, Nogueira (1998) dispde sobre as
limitagdes, as contradi¢Oes e 0s vicios das instituicdes do Estado de Bem Estar que se ddo
em um contexto extremamente complexo e favorecedor de questionamentos em diversos
campos. O autor afirma que a crise fiscal € uma das razGes mais comumente utilizadas
para explicar a deterioracdo e embasar a necessidade de abandono dos preceitos do
Estado de Bem Estar. A expansdo dos direitos sociais € a conversdo de demandas
particularistas em necessidades que abarcam parte consideravel da populacdo apontam
para um horizonte crescente de gastos penosamente financiados. Além disso, a maior
diversidade e heterogeneidade social pds em discussdo alguns pontos basicos de um
Estado de Bem Estar construido a partir de pressupostos de homogeneidade de

beneficiarios e necessidades.

Nogueira (1998) afirma que o debate sobre o futuro do Estado de Bem Estar foi
transferido para a elaboragcdo de novas nocdes acerca dos pilares da sociedade, a partir
das ideias de justica, igualdade, altruismo e solidariedade. Posturas minimalistas sobre o
Estado se confrontam com outras que visam dar sentido social a esse campo ou
reconstrui-lo sob novas bases solidaristas que pretendem recuperar velhas utopias. As
aspiracdes pela igualdade séo ainda mais complexas transitando entre as defini¢es que a
concebem como algo estatico até outras que entendem que tal alcance se da atraves da

construcdo de capacidades (sem, 1995 apud Nogueira, 1998).
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O autor se referencia em Plant (1995) para pontuar que as reivindicagcdes por
liberdades positivas, o reconhecimento da possibilidade de antecipar as consequéncias
negativas advindas do mercado e, portanto, de adotar politicas ativas e preventivas, a
introducdo da nocao de diversidade ao tratar da igualdade, a atencdo a heterogeneidade
das situacOes sociais a partir desta diversidade, entre outros, sdo principios que abrem
novos caminhos para sua reconstrucéo, superando as deficiéncias e caréncias tradicionais
(Plant (1995) apud Nogueira (1998)).

Para Nogueira (1998), esses apontamentos ndo esgotam a caracterizacdo do
cenario atual do tema. Uma reestruturacdo econdmica de notavel profundidade, o
desemprego como problema quase universal, o0 aumento das desigualdades sociais, a
explosdo da pobreza, modelos de politicas que se apoiam nos automatismos do mercado e
fazem um colapso nos mecanismos anteriormente existentes para regula-los conformam
uma realidade que exige novas alternativas para as politicas sociais quanto a seus

contetdos, alcances, financiamento e execugdo de servicos.

Estas alternativas as politicas sociais tradicionais devem atender a alguns
processos sociais simultaneos e que se influem reciprocamente: crescente
heterogeneidade social, maior relevancia dada as caracteristicas territoriais locais, faixa
etaria e padrbes culturais do publico atendido/beneficiado, coexisténcia paradoxal entre
uma maior desarticulacdo entre os atores em nivel macrossocial com uma elevada
capacidade microssocial manifestada pelo desenvolvimento de uma imensa gama de
mecanismos associativistas, além da ampliacdo da descentralizacdo das acdes estatais

com centralidade aportada nos governos locais para sua execucao.

Deste modo, a demanda por um desenho superador das politicas sociais
tradicionais é traduzida em a¢fes que incorporem as suas orientacdes e conteldos uma
explicita consideracdo da natureza, expectativas, respostas e impactos sobre 0s
destinatarios da acdo, com uma consequente adequacdo das atividades as diferencas que
se estabelecem. Conforme o autor, as consequéncias sobre a gestdo dos programas e
projetos sociais sdo 6bvias, sendo elas: uma maior discricionariedade do executor local
para o desempenho de suas tarefas, maior complexidade nas tecnologias operacionais
utilizadas, menor possibilidade de estabelecer rotinas e programacéo detalhada das agdes
a serem executadas, bem como maiores exigéncias relativas ao controle de resultados em

contraposicédo ao controle de processos.

37



Estas tendéncias se resumem, por sua vez, em acOes de mais baixa
programabilidade e maior interagdo com os beneficidrios, junto a modificacdes
substanciais nos modelos de organizagdo e gestdo e, portanto, nas contribuicbes e
comportamento dos responsaveis pelo desenho, implementacdo e avaliagdo da

intervencdo. De acordo com Nogueira (1998):

Pero dicho en estos términos no se enfatiza lo suficiente la profundidad del cambio
que esto implica: un transito en el que la relevancia de lo técnico se subordina a la
importancia de lo institucional, en el que la racionalidad instrumental pasa a ser
superada por la racionalidad discursiva. (NOGUEIRA, 1998, p. 9).

Conforme apontado por Nogueira (1998), as instituicbes responsaveis pela
execucdo das politicas sociais geralmente apresentam delimitacdo difusa de misséo,
objetivos e estratégias, escassez de recursos humanos, fragilidades técnicas e
metodoldgicas, defini¢cdes ambiguas quanto a beneficiarios e estratégias de intervencao,
alocacdo de recursos baseadas em séries historicas, desarticulacdo interna, impactos
incertos, caréncia de instrumentos capazes de subsidiar desde o planejamento até a
execucao, predominio de inércias na operacdo e custos de execucao elevados com altos

gastos administrativos.

Afirma ainda que tais instituicdes ndo contam com as condi¢des basicas para
responder aos desafios cada vez mais crescentes, tornando-se deste modo incapazes de
realizar comportamentos inovadores, voltando o maior volume de seus esforgos em
executar as atividades destinadas a automanutencao. Isso as imobiliza frente ao conjunto
complexo de normas e procedimentos que, na busca por aumentar o controle de

execucdo, acabaram ampliando a vulnerabilidade e debilidade de tais instituicoes.

O autor desenvolve uma tipologia de projetos sociais utilizando-se de diferentes
critérios, tais como: a matéria a que se destina (satde, educacdo, assisténcia social, entre
outros), seu publico alvo, entre outros. Entretanto, para o desenvolvimento da tipologia, é
também importante explicitar questdes relevantes para aqueles que se responsabilizam
e/ou participam do desenho, execucdo e avaliagdo das ac¢oes, sendo essencial a utilizacéo
de outras dimensdes que tem como interesse a extracdo de conclusdes significativas
referentes aos modelos de organizacdo e gestdo, além de identificar as consequéncias
operacionais do papel dos implementadores. Nogueira (1998) apresenta, entdo, duas
dimensBes: a programabilidade das tarefas e a necessidade de interagdo com o

destinatério da acdo.

38



A primeira dimensdo diz respeito a variabilidade da execucdo da acdo e a

susceptibilidade de sua formalizacdo e segundo o autor:

Esta asociada a la disponibilidad de un stock de conocimiento explicitado,
sancionado organizacional o profesionalmente como adecuado para resolver las
situaciones enfrentadas por el operador durante la tarea. Conceptualmente, remite
al grado de indeterminacion de la tecnologia para alcanzar los impactos buscados,
a la posibilidad de medirlos inequivocamente y al tipo de participacién del
destinatario en la prestacidn o servicio. Corresponde al plano de lo que la literatura
organizacional denomina "contexto técnico", en el que el criterio a satisfacer se
refiere a la eficiencia y eficacia en el control de su sistema de produccion y en la
utilizacion de medios conforme a estandares susceptibles de ser evaluados a través
del mercado o de comparaciones interorganizacionales (Scott y Meyer, 1991 apud
NOGUEIRA, 1998 e NOGUEIRA, 1998, p.15-16).

A segunda dimenséo se refere ao relacionamento entre o técnico e o destinatario
da politica e o apoio social e legitimidade da organizacao, suas regras e procedimentos
frente aos usuarios do servico. Conforme Nogueira a necessidade de interacdo com o
destinatario “determina a relagdo estabelecida entre o operador e o destinatario ¢ o papel
que o primeiro assume dentro da organizacdo que executa o projeto, assim como ao nivel

de mudanga a que se aspira nas condigdes ou capacidades do segundo” (NOGUEIRA,

1998, p.15-16).

Nogueira aponta em seu texto que a partir da utilizacdo das duas dimensdes é
possivel construir uma tipologia de situacdes que podem ser interessantes para explorar
0s atributos tanto da programacao quanto da gestdo das politicas sociais. Destaca-se ainda
que quanto maior for o volume de comportamentos que se pretende impactar, do nimero
de atitudes que se pretende modificar, bem como dos valores que se visa alcangar, maior
precisara ser a interacdo necessaria entre o publico atendido e o implementador, que deste

modo possuirdo maior discricionariedade para a gestdo do projeto.

A tipologia serve como um instrumento analitico que pode ser utilizado tanto para o
desenho quanto para a gestdo dos programas e projetos. A referida tipologia divide-se em
quatro, sendo elas: elevada programabilidade e escassa interagdo com os destinatarios,
elevada programabilidade e interagdo média ou intensa com os destinatarios, baixa
programabilidade e elevada interacio com o0s destinatarios e por fim, baixa

programabilidade e reduzida interagdo com os destinatarios.

Nos projetos de elevada programabilidade e escassa interacdo com os destinatarios as
prestacOes sdo tangiveis, como por exemplo, os programas de transferéncia de renda.

Busca-se através destes projetos viabilizar o acesso a bens a que a populagdo néo teria
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acesso com a renda que possuem. Sdo exemplos deste tipo de projeto aqueles que visem a
melhoria de qualidade de vida da populagdo através de acesso a bens e servi¢os, como
saneamento, acesso a &gua potédvel, entre outros. Nestas acdes ndo é necessaria a
intervencdo discricionaria dos implementadores, tampouco se exige algum tipo de
mobilizacdo do publico beneficiario, visto que sua execucao requer uma baixa interacao
com os destinatarios. O autor afirma que respondem a uma concepgdo que se pauta na
existéncia de uma populacdo homogénea que demanda a prestacdo de servicos e projetos
igualmente homogéneos. Tal publico é caracterizado por nao satisfazer a determinados
minimos politicos e sociais, de forma que essas acdes se utilizam de critérios de

elegibilidade como linha de pobreza monetéria ou necessidades bésicas insatisfeitas.

Nos projetos de elevada programabilidade e interacdo média ou intensa com 0s
destinatarios identificam-se atividades claramente definidas, mas que seus resultados
estdo fortemente associados a discricionariedade e capacidade de decisdo do
implementador. Conforme apontado por Nogueira (1998), um exemplo deste tipo sdo os
centros de salde no que compreende ao atendimento da demanda espontanea, visto que
ainda que se possa antever um conjunto de situacdes que demandem atencdo e servicos
prestados por este equipamento/servico, as intervencdes a serem executadas efetivamente

dependerdo das caracteristicas e demandas apresentadas por cada usuario.

Enquadram-se como projetos de baixa programabilidade e elevada interagdo com o0s
destinatarios aqueles que as acdes sdo desenhadas em funcdo das necessidades ou
situacOes particulares do usuério beneficiado. Neste caso, estdo incluidos os programas
sociais, acOes de promocdo social, de desenvolvimento comunitario e apoio ao
microempreendedor individual. S&o caracteristicas destes tipos de projetos a
customizacdo das acdes aos usuarios, a distribuicdo diferencial na populacdo de maneira
que as acgdes se diferem de acordo com as caracteristicas dos usuarios, a distribuicdo
seletiva visto que ndo sdo projetos universais, ou seja, atendem a um extrato da populacao
com perfis bastante especificos, e por fim, caracteriza-se pela elevada discricionariedade
dos operadores. Tais projetos impactam a pessoa em sua totalidade uma vez que visam
modificar comportamentos, atitudes e valores do publico usuario, além de envolver uma
baixa formalizacdo e rotinizacdo do trabalho visto que se pauta nas caracteristicas do

publico usuério. Apresentam resultados incertos e participagéo ativa dos beneficiarios.

Finalmente, projetos de baixa programabilidade e reduzida interagdo com o0s
destinatarios abarcam o0s projetos emergenciais, visto que se caracterizam por se
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responsabilizar por acbes que demandam intervencOes de complexidade relativamente
baixa frente a questdes passiveis de antecipacBes, mas cujas tarefas ndo estdo
devidamente formalizadas. Um exemplo citado por Nogueira (1998) sdo programas de
emergéncia produtiva de pequenos produtores agricolas, em que ao Se constatar
determinada situacdo em uma area, a selecdo dos critérios de elegibilidade de acesso é
discricionéria das autoridades. O autor afirma que, ainda que tais projetos possuam um
viés clientelista e arbitrario, a baixa formalizacdo pode ter consequéncias positivas, visto

que permitem a operacionalizacdo eficiente de projetos.

Um dos desafios dos programas e projetos sociais, a partir da concepgdo de
Nogueira (1998) se refere a utilizacdo de metodologias de intervencdo que se
caracterizam por um alto grau de incerteza que em ampla medida ndo sdo padronizadas
em protocolos orientadores da prestacdo dos servigos, sendo identificado, como visto
anteriormente, a falta de consenso entre os burocratas envolvidos na oferta dos servicos,
quanto a metodologia e intervencbes realizadas junto as familias em situacdo de

vulnerabilidade social.

As consequéncias da utilizacdo deste tipo de abordagem s&o uma maior
discricionariedade do burocrata de nivel de rua para a execucdo das acdes sob sua
responsabilidade, maior complexidade das tecnologias operacionais utilizadas, menor
possibilidade de estabelecimento de rotinas e programac6es na execucdo das acdes, bem

como maiores exigéncias no que se refere ao controle dos resultados.

Tais caracteristicas resultam em acGes de mais baixa programabilidade e maior
interacdo entre os burocratas e usuarios das politicas publicas somado a mudangas
substanciais nos modelos de organizacao e de gestéo e, deste modo, nas contribuicdes e
nos comportamentos dos responsaveis pelo desenho, implementacdo e avaliacdo da

politica publica. (Nogueira, 1998).

Conforme disposto por Nogueira (1998), o resultado da situacdo descrita acima €
que diversas areas da administracdo publica ficam submetidas a discricionariedade de
condugdes circunstanciais, a inércia burocratica e as pressdes locais e corporativas.
Existe, de acordo com o autor, uma grande dispersdo de esfor¢os autbnomos, contando
com perspectivas cristalizadas e agdes voltadas a um mesmo publico alvo com critérios

distintos e algumas vezes contraditorios.
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As organizacOes responsaveis pelas politicas sociais muitas vezes possuem uma
definicdo difusa das missdes, objetivos e estratégias para a implementacdo da politica
publica, além de insuficiéncia de recursos humanos, dificuldades técnicas e
metodolodgicas, definicbes ambiguas sobre os usuarios da politica puablica e modalidades
de trabalho, bem como desarticulacdo interna, impactos incertos e falta e ou insuficiéncia
de instrumentos capazes de vincular a programacdo para a implementacdo,

monitoramento e controle das a¢des envolvidas na politica publica.

A discussdo desenvolvida por Nogueira (1998) é aderente ao objeto de estudo
desta pesquisa uma vez que é possivel concluir que as a¢bes desenvolvidas no ambito do
Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF se caracterizam pela baixa
programabilidade e elevada interacdo com o0s usuarios. Desta forma, os street-level
bureaucrats adquirem papel central e fundamental no processo de implementacdo do
Sservigo, uma vez que a autonomia de tais profissionais bem como o poder que possuem
para a tomada de decisdes afetam diretamente a vida do publico atendido. Conforme
disposto por Costa et all (2009):

Isso ndo significa que eles ndo estejam sujeitos a regras e normas, mas que, diante
da complexidade do trabalho de atendimento e da necessidade de lidar com
situacbes imprevistas, estes funcionarios acabam seguindo as regras de forma
seletiva e interpretada por suas préoprias convicgoes.

Por si s, estas interpretacfes dos implementadores j& sdo capazes de transformar a
politica de atendimento, para o bem ou para o mal, dependendo da articulagdo que
o0 grupo faz em determinada situacdo para uma clientela especifica. (COSTA et all,
2009, p. 9).

Este argumento compactua com as ponderacoes de Lipsky (1980) acerca do papel
dos burocratas de nivel de rua no processo de implementacdo dos servicos, sendo que
nesse trabalho especificamente sdo analisados os profissionais responsaveis pela
implementacdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF na Zona
Leste de Belo Horizonte. Deste modo, importa discorrer acerca do papel e centralidade
dos burocratas de nivel de rua no processo de implementagdo das politicas publicas que

esta disposto no préximo capitulo.
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Capitulo 2
A Centralidade dos Burocratas de Nivel de Rua

O papel fundamental que os burocratas de nivel de rua assumem na
implementacéo de politicas publicas serd o ponto central de anélise nessa dissertagcdo com
vistas a elucidacdo das seguintes questbes norteadoras: Por que algumas politicas
publicas sdo bem sucedidas e outras fracassam? As politicas publicas desenhadas a nivel
central e implementadas a nivel local produzem resultados distintos do planejado? A
forma como a politica publica é executada afeta seus resultados finais? O que acontece
quando uma politica pablica sai do terreno das ideias e normatizacdes e se desenrola em

acOes praticas?

Retomando Meter ¢ Horn, “uma coisa € analisar os determinantes das decisdes
politicas e identificar seu impacto ou consequéncias, outra € fornecer a explicacdo para

essas consequéncias” (Meter; Horn, 1975, p.447, traducdo nossa).

Em “Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services”,
Michael Lipsky (1980) apresenta um robusto arcabougo tedrico para o entendimento
acerca do papel dos burocratas de nivel de rua no processo de implementacao de politicas
publicas. Parte da andlise de Lipsky, que se baseou nos servigcos publicos prestados nos
Estados Unidos até o final da década de 1970, é apresentada a seguir para subsidiar a
discussdo sobre os burocratas de nivel de rua atuantes no Servico de Protecdo e

Atendimento Integral a Familia na Zona Leste de Belo Horizonte.

Conforme apontado por Lipsky (1980), os trabalhadores atuantes nos servigos
publicos ocupam posicao critica na sociedade, uma vez que apesar de serem considerados
trabalhadores de niveis inferiores, a discricionariedade que possuem € determinante para
0 acesso aos direitos e beneficios publicos, bem como para as san¢des dos servi¢os, uma
vez que a maioria dos cidaddos acessam politicas publicas através desses profissionais.

Os burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats), para o autor, sdo 0s
servidores publicos que interagem diretamente com os cidaddos no curso de seus
trabalhos e que tém substancial discricionariedade na execucgdo de suas atribuicfes. As
agéncias publicas onde trabalham sdo chamadas de burocracias de nivel de rua (street-

level bureaucracies). Os burocratas de nivel de rua tipicos sdo professores, policiais,
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assistentes sociais, juizes, trabalhadores da saude, etc. A juncdo deles em uma categoria

advém do fato de vivenciarem condic¢des de trabalhos analiticamente similares.

Dada sua posicéo de agentes provedores de servigcos publicos, os agentes de nivel
de rua sédo foco de controvérsia politica. Eles sdo pressionados pelas demandas dos
receptores de politicas que querem maior efetividade e melhor resposta e, do mesmo
modo, por grupos de interesse que querem mais eficiéncia e eficacia no seu trabalho.
Toda discussdo sobre o tamanho do governo também recai sobre o trabalho desenvolvido
por tais profissionais uma vez que representam porcdo significativa do orcamento
pablico. Ademais, os servidores publicos conformam uma forca politica importante nas

disputas sobre o0 escopo dos servi¢os publicos e seus status e posi¢do (Lipsky, 1980).

Os burocratas de nivel de rua dominam as controvérsias sobre servicos publicos
por duas razfes. Primeiro porque o debate sobre o escopo e foco dos servigos
governamentais € essencialmente uma discussdo sobre as atribuicGes e funcdes desses
empregados publicos. Segundo pelo fato de que o trabalho exercido por tais profissionais
tem impacto consideravel na vida das pessoas uma vez que eles sdo os agentes de entrega
da politica, ou seja, constituem a relacdo principal entre cidaddos e o Estado, portanto

“sdo detentores da chave para a dimensdo da cidadania”. (Lipsky, 1980).

Lipsky (1980) afirma que ao agruparmos os agentes publicos considerando a
interacdo direta com cidadaos e a discricionariedade sobre aspectos significativos da vida
dos beneficiados, ao invés de distribui-los por carreiras, observamos que em ampla
medida possuem caracteristicas similares, como por exemplo nas areas de educacao,
salde, justica e servicos sociais em que a maioria dos funcionéarios é responsavel pelo
contato, identificacdo da demanda e intervencao frente a populacdo. Além disso, destaca-
se 0 grande volume de fundos alocados para o pagamento dos profissionais de nivel de
rua em tais politicas publicas, visto que nas esferas locais a quantidade de recursos e

profissionais necessarios se sobressai frente ao total de funcionarios publicos.

O autor escreve sobre os burocratas de nivel de rua em um contexto em que 0
escopo dos servigos publicos que empregam os burocratas de nivel de rua havia
aumentado consideravelmente. O mesmo demonstra tal afirmacdo atraves da analise do
cenario americano em diversas acdes como, por exemplo, acGes direcionadas aos mais
pobres que eram ofertadas por agentes privados e passou a ser ofertado especialmente

pelo poder publico.
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Em diversas areas, como policiamento, educacdo e saude, o setor publico havia
assumido responsabilidades antes direcionadas por organizacfes privadas. Ademais, em
todos estes setores 0 governo ndo apenas substituira organizagdes privadas como também
expandira o escopo das responsabilidades daqueles servicos publicos. Exemplo disso, nos
EUA da década de 1970, foram o aumento das expectativas quanto a seguranca e a
extensdo das responsabilidades de escolas quanto a preocupagbes sobre o

desenvolvimento da primeira infancia como também dos p6s-adolescentes.

As transformacdes das responsabilidades e atribuicdes do setor publico fizeram
com que uma demanda prioritéria fosse o alargamento governamental e tal reivindicacéo
deveria ser protegida como direito dos cidaddos. Reafirma-se, deste modo, que o0s
burocratas de nivel de rua possuem papel fundamental na garantia de tais direitos, uma
vez que ou proveem diretamente beneficios publicos ou realizam a mediacdo entre os

cidaddos e bens e servigos publicos.

Apesar de tratar do cendrio das politicas publicas e burocracias de nivel de rua da
década de 1970, é possivel afirmar que ndo houve regressdo significativa do panorama
apresentado por Lipsky, tendo em vista que ndo foi encontrado um modelo alternativo de
atendimento as demandas publicas em expansdo. Em particular no Brasil, o
estabelecimento de maiores responsabilidades do Estado com a promulgacdo da
Constituicao de 1988 e o crescimento da oferta de servigos publicos que se seguiu a partir
da década de 1990, cujo ritmo se acelerou na década de 2000, reforcam a pertinéncia da

analise dos burocratas de nivel de rua tragada por Lipsky (1980).

O autor afirma que quanto mais pobre é uma pessoa maior a influéncia que o
burocrata tende a ter sobre ela. Ao passo que as pessoas que nao conseguem arcar
financeiramente com as despesas para adquirir servicos no setor privado, necessariamente
vao busca-los nos 6rgdos publicos. Em razdo disso, Lipsky (1980) afirma que quando
reformistas visam melhorar os problemas sociais enfrentados pela populacdo pobre,
frequentemente acabam discutindo sobre o trabalho realizado pelos burocratas de nivel de
rua. Exemplos claros do argumento do autor sdo o acumulo de trabalho nas cortes, que é
tratado com propostas para aumentar o nimero de juizes, bem como o reconhecimento de
gue o desenvolvimento nos primeiros anos de infancia é um divisor de aguas para as
conquistas no futuro, que faz com que sejam implantados programas que fornecam
experiéncias enriquecedoras para tal publico em que o papel dos burocratas de nivel de
rua é central.
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Para demonstrar a relevancia que os burocratas de nivel de rua assumiram, Lipsky
(1980) apresenta a evolucdo desses servicos até a crise fiscal americana. Nos anos 60 e
inicio dos anos 70, o governo americano respondia aos problemas sociais atraves do
comissionamento de um corpo de agentes de nivel de rua que atuava frente as demandas
sociais. Ao passo que tais medidas eram tomadas, os burocratas eram beneficiados
consideravelmente frente ao crescimento do gasto nas agéncias de nivel de rua, visto que
os salérios de tais profissionais aumentaram. Ao mesmo tempo verificou-se um
crescimento ascendente do controle de tais profissionais no ambiente de trabalho,
demonstrado através da criacdo de sindicatos e associacdes, entre outros. Destaca-se
ainda o apoio do publico em geral para 0 aumento de tais profissionais visto que eram
(como ainda o s&o) tidos como essenciais para o desenvolvimento de uma sociedade

saudavel.

A crise fiscal da década de 1970 demonstrou a capacidade dos servidores publicos
se manterem em seus trabalhos apesar das grandes pressdes. Considerando o vasto leque
de despesas inflexiveis em orcamentos publicos, o espaco para diminuicdo dos gastos
recaiu sobre o setor de prestacdo de servicos, onde a maior parte dos gastos decorre dos
salarios dos burocratas de nivel de rua. Apesar de ter ocorrido demissdes, Lipsky (1980)
pontua que os burocratas conseguiam minimizar as reducdes do corpo técnico de nivel de

rua.

Ademais, 0 apoio do publico, receoso com a diminuicao da qualidade dos servigos
prestados em razé@o da diminuicdo dos profissionais, era fundamental para a centralidade
de tais profissionais. O fato de o publico atendido pelos servicos publicos de nivel de rua
ser de eleitores dificultava qualquer medida que levasse a diminuicdo de tais

profissionais.

Ainda quanto aos burocratas de nivel de rua e as controvérsias que motivam,
Lipsky (1980) argumenta que alterages nas politicas publicas necessariamente implicam
em lidar com tais profissionais, pois estdo diretamente envolvidos em suas interacdes
com os cidaddos, gerando impacto direto na vida do publico beneficiario das politicas
publicas. As decisdes dos burocratas de nivel de rua tendem a ser redistributivas e
alocativas, uma vez que ao determinar a elegibilidade dos beneficiarios intensificam as
reivindicacdes dos cidadaos a bens e servigos publicos a custas do contribuinte e daqueles

aos quais a reivindicacdo foi negada. Ao aumentar ou diminuir a disponibilidade de
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beneficios para a populacdo de baixa renda, eles implicitamente regulam o grau de

redistribuicdo na sociedade.

Por outro lado, ao entregar politicas publicas, o burocrata de nivel de rua toma
decisbes que afetam a vida das pessoas. O autor exemplifica o argumento demonstrando
que quando o profissional designa alguém como um delinquente juvenil necessariamente
afetara o relacionamento interpessoal desse jovem, bem como favorecera a diminuicéo de
sua estima. Dessa forma, € iniciado um processo social que Lipsky (1980) deduz ser
responsavel por tantas profecias autorrealizaveis, ou seja, 0 jovem considerado
delinquente desenvolve uma autoimagem e é agrupado com outros delinquentes,

aumentando a chance de fortalecer um comportamento que inicialmente era incipiente.

Outra faceta definidora do ambiente de trabalho do burocrata de nivel de rua é que
ele deve lidar com as reacOes pessoais dos clientes a suas decisdes, seja qual for a forma
que estes lidam com suas implicacdes. A auto avaliacdo das pessoas € afetada pelas acGes
do burocrata de nivel de rua, uma vez que sdo afetadas pela politica publica, seja no seu
subconsciente, na sua reagdo a injusticas, na forma como se “engracam” com o0s
servidores ou outras reagdes. E distinta a reacdo quanto a um atendimento a distancia
(telefone, email) daguela advinda do atendimento presencial do burocrata de nivel de rua
que altera, categoriza e trata burocraticamente o cidaddo com quem conversa diretamente
e que espera ao menos que seja escutado de forma aberta e paciente. Ou seja, ao contrario
do ideal burocrético de decisGes impessoais, 0 objeto das decisdes criticas desses agentes
— as pessoas - de fato muda os resultados de tais decisdes.

Os burocratas de nivel de rua também sdo foco da reagdo dos cidaddos porque sua
discricionariedade abre a possibilidade deles responderem favoravelmente as demandas
do publico beneficiario. Sua obrigacdo genérica e difusa pelo interesse publico permite
que floresca a esperanca de que o funcionério individual adotard uma posicao favoravel
ao cliente. Dessa forma, em um mundo de agéncias grandes e impessoais que
aparentemente detém as chaves para importantes beneficios e oportunidades, a

ambiguidade das defini¢des do servico sustenta a esperanc¢a por um “amigo na corte”.

As caracteristicas peculiares dos servigcos oferecidos através dos burocratas de
nivel de rua os tornam foco primario de conflitos comunitarios. Os 6rgdos onde estdo
fornecem beneficios e servicos publicos. Deste modo, eles sdo locus de decisdes

individuais sobre cidadados, tornando-os alvos prioritarios de protestos. Desta forma,
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Lipsky (1980) também discute a influéncia da comunidade na qual se localiza o aparelho

pablico sobre o trabalho do burocrata de nivel de rua que nele atua.

Se por um lado as pessoas podem lidar pessoalmente com essas burocracias de
nivel de rua, por outro sabem que sdo locais onde as politicas publicas precisam ser
pensadas coletivamente. Esses arranjos das burocracias de nivel de rua sugerem aos
cidadaos a possibilidade de que controlando tal organizacdo irdo influenciar a qualidade
do tratamento individual. Nessa perspectiva, ha duas pré-condigcdes para que 0s esforcos
das organizacGes comunitarias tenham sucesso: a esperanca e plausibilidade de que
beneficios individuais possam chegar aqueles que fazem parte do grupo de acdo e uma
meta coletiva visivel, acessivel e imputéavel. Lipsky (1980)

AcOes comunitarias focadas nas burocracias de nivel de rua também sédo
aparentemente motivadas por preocupacdo pelo carater comunitario. As instituicGes
dominantes nas comunidades ajudam a moldar a sua identidade. Elas podem reagir
positivamente ou negativamente ao grupo dominante na comunidade. Quer sejam as
pessoas motivadas por vontades pessoais ou por preocupagdes mais difusas direcionadas
as instituicdes comunitarias, seu foco ao protestar quanto as acfes das burocracias de
nivel de rua pode ser atribuido a familiaridade da agéncia, seu papel critico no bem estar
da comunidade e a percepcao de que tais instituicdes ndo se justificam suficientemente

para as pessoas a quais servem. Lipsky (1980)

Finalmente, os burocratas de nivel de rua possuem papel critico na regulacdo do
conflito contemporaneo em virtude de seu papel de agentes de controle social. Os
cidaddos devem antecipar as solicitacbes dos agentes publicos para receber o beneficio
publico e os requerentes devem moldar suas ac¢Oes e desenvolver atitudes adequadas tanto
em relacdo aos servigos que eles recebem quanto em rela¢do aos proprios burocratas de
nivel de rua. Por exemplo, assistentes sociais convencionam expectativas sobre

beneficios publicos e o status de seus recebedores. Lipsky (1980)

O setor de servicos publicos desempenha papel critico em amenizar o impacto do
sistema econdmico sobre aqueles que ndo sdo seus principais beneficiarios e em induzir
as pessoas a aceitar a negligéncia ou inadequabilidade das principais instituicbes
econdmicas e sociais. Programas de assisténcia publica e emprego se expandem para

minimizar o impacto do desemprego ou reduzir o descontentamento, por exemplo.
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O que para alguns séo as maiores conquistas do estado de bem estar social para
outros sdo a maior extensdo do controle social. Os burocratas de nivel de rua sdo
parcialmente foco de controvérsias porque desempenham este papel duplo. A reforma do
estado de bem estar se assenta sobre o desentendimento se € necessario eliminar o
escrutinio pormenorizado para acesso aos beneficios, a fim de se reduzir custos e assédio
dos beneficiados, ou aumentar o escrutinio em nome do controle e prevencdo de abusos
de beneficiarios. Lipsky (1980)

Do ponto de vista do cidadao, os papéis dos burocratas de nivel de rua séo tdo
extensivos quanto as fungdes do governo e intensivamente vivenciados em suas rotinas
diérias. Coletivamente, os burocratas de nivel de rua absorvem grande parcela de recursos
publicos e se tornam o foco das esperancas da sociedade por um balanco saudavel entre
provisdo de servicos publicos e um peso razoavel de gastos publicos. Como individuos,
0s burocratas de nivel de rua representam as esperancas dos cidaddos por tratamento
governamental justo e efetivo. Ao mesmo tempo eles estdo posicionados para ver
limitacGes em intervencOes efetivas e as restricdes para uma resposta positiva causada por

processos massificados. Lipsky (1980)

Apresentadas as principais caracteristicas e controvérsias acerca dos burocratas de
nivel de rua, cabe nessa dissertacdo dar énfase a discricionariedade desses agentes, tal

qual apresentado na proxima secao.

2.1. A Discricionariedade dos Burocratas de Nivel de Rua e seu Papel como
Produtores de Politicas Publicas

O segundo capitulo elaborado por Lipsky (1980) em traducdo livre denominado
“Burocratas de Nivel de Rua como Produtores de Politicas Publicas” teve como objetivo
demonstrar que a posi¢do dos burocratas de nivel de rua frequentemente os permite
elaborar politicas publicas sobre aspectos significantes de sua relagdo com os cidadaos.
Isso se deve ao fato de que possuem relativamente elevados graus de discricionariedade e
relativa autonomia em relacdo as autoridades. Assim, suas ac¢Oes individuais se somam

para formar comportamentos das agéncias publicas.

Conforme citado anteriormente, a discricionariedade dos agentes de nivel de rua é

grande em respeito a determinacdo da natureza, qualidade dos beneficios e sancbes
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aplicadas pelas suas agéncias. Por exemplo, professores decidem quem irdo suspender e
guem permanecera na escola, e assim fazem determinacdes sutis sobre quem sdo 0s

alunos “ensinaveis”. Lipsky (1980).

Na realidade, os agentes de nivel de rua trabalham em ambientes cercados de
regras determinadas pelos escritorios administrativos e pela elite politica e sob o controle
de administradores e normas ocupacionais e comunitarias. Porém, uma vez que sao
profissionais e especialistas é esperado que eles tenham certo grau de discricionariedade
em suas areas de especializacdo e relativa liberdade em relacdo a seus superiores ou do

escrutinio dos clientes quando se trata de seu trabalho. Lipsky (1980).

Em muitos casos existe um volume enorme de regras que determinam o servico
do burocrata e essas mudam a todo momento de forma que o burocrata necessariamente
passa a ter que selecionar quando de fato aplicar as regras, ou seja, aparentemente a
proliferacdo de regras e responsabilidades é apenas problematicamente relacionada ao

grau de discricionariedade que os burocratas de nivel de rua desfrutam.

Né&o se trata de tarefa trivial acabar com a discricionariedade dos burocratas de
nivel de rua, pois suas atividades envolvem tarefas complexas para as quais a elaboracédo
de regras ou instrucdes ndo consegue circunscrever todas as situacdes enfrentadas no
cotidiano de trabalho. Tal argumentacgdo é pautada no fato de que os agentes de nivel de
rua frequentemente trabalham em situagdes muito complicadas de serem reduzidas a
formatos programaticos. Por exemplo, existe uma percepcdo na educacdo de que
instrucdes detalhadas para professores sobre como e 0 qué ensinar sdo indesejadas, uma
vez que cada aluno requer uma resposta apropriada para o contexto especifico da
aprendizagem. Além disso, destaca-se que 0s burocratas muitas vezes lidam com
situacbes que envolvem a necessidade de resposta a dimensdes humanas. Fica
evidenciado, deste modo, que a discricionariedade é uma caracteristica central dos
agentes de nivel de rua, visto a necessidade de uma atuacdo sensivel e aderente a

realidade apresentada, ndo se reduzindo a formatos programaticos. Lipsky (1980).

Além disso, a discricionariedade dos burocratas de nivel de rua promove sua
autovalorizacao e incentiva os usuarios a acreditarem que tais atores detém as chaves para
0s servigos de bem estar. Assim, a discricionariedade contribui para a legitimidade do
estado de servigos de bem estar, mesmo que o0s burocratas ndo estabelecam os limites das

intervencdes estatais. Lipsky (1980).
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Portanto, o autor pontua que o balanco entre a discricionariedade e a
imparcialidade da aplicacdo estrita das regras apresenta uma discusséo dialética quanto a
reforma dos servigos publicos. De um lado, reformistas querem aumentar a
discricionariedade, de outro querem diminui-la, mas na medida que as tarefas
permanecerem muito complexas e a interacdo humana permanecer necessaria para um
servico eficaz, a discricionariedade continuara caracteristica dos empregos de Vvarios

servicos publicos.

Ao abordar a autonomia relativa das autoridades organizacionais, Lipsky (1980)
afirma que ao contrério do que algumas linhas de pensamento assumem, muitas vezes 0s
trabalhadores dos niveis mais baixos da hierarquia possuem altos niveis de néo
cumprimento das regras estabelecidas pelos niveis superiores porque ndo compartilham
dos mesmos objetivos de seus superiores e mesmo a existéncia de incentivos advindos
dos superiores é insuficiente para deter as possibilidades de medidas contréarias que 0s

participantes dos niveis inferiores podem realizar.

De acordo com o autor , muitas vezes os diferentes niveis de organizacdo sdo mais
apropriadamente concebidos como intrinsecamente em conflito entre eles do que
mutuamente colaborativos e positivamente reativos. Isso porque os trabalhadores de
niveis inferiores podem ter interesses distintos bem como o0s recursos utilizados para
alcanca-los diferem, tornando-se esperado a existéncia de discrepancias entre as politicas
estabelecidas e as que de fato ocorrem. Tais discrepancias ndo ocorrem por erros ou
falhas no sistema de regras e sim devido a estrutura da situacdo de trabalho na qual os

interesses antagonicos dos trabalhadores surgem.

Algumas formas dos trabalhadores de niveis inferiores ndo cooperarem com suas
organizagOes incluem estratégias pessoais como nao trabalhar (excesso de auséncias,
desisténcia), agressdes a organizacdo (roubar, enganar, desperdicar deliberadamente) e
atitudes negativas quanto ao servico (alienacdo, apatia). Ha4 também formas coletivas
como na formacdo de sindicatos e barganhas coletivas. Essas estratégias de ndo
cooperagdo coletivas contribuem para a disposi¢cdo dos trabalhadores para demonstrar
falta de motivagdo e apresentar rendimentos em niveis minimos. Assim, o desafio da
administracdo € como fazer com que o0s objetivos pessoais confluam com os da
organizacdo e aumentar a satisfacdo no trabalho enquanto aumenta a produtividade.
Lipsky (1980).
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Ha também uma forma de conflito de interesses que surge ndo apenas dos
interesses pessoais dos trabalhadores, mas da posicdo que assumem em suas
organizagdes. Nas burocracias de nivel de rua é comum que os trabalhadores do nivel
hierarquico mais baixo tenham diferencas grandes em relacdo aos seus gerentes, em
especial no que diz respeito aos objetivos da politica publica. Assim, os burocratas de
nivel de rua podem considerar os objetivos da administracdo para a politica publica
ilegitimos. Esse seria, de acordo com Lipsky (1980), um conflito que vai além de
interesses pessoais. Por exemplo, policiais que sdo proibidos de deter moradores de rua

por alcoolismo podem resistir a essa nova determinacéao.

Uma vez que o servico dos burocratas de nivel de rua exige em ampla medida que
o trabalho seja executado eficientemente, contando com recursos inadequados, muitas
vezes 0s burocratas de nivel de rua criam seus proprios mecanismos para lidar com essa
situacdo. No entanto, esses mecanismos muitas vezes ndo sdo aprovados pela geréncia de
suas agéncias. Essa € mais uma forma de divergéncia entre geréncia e agentes de nivel de
rua. Lipsky (1980).

No entanto, o autor pontua que ha ai uma contradicdo porque muitas vezes 0s
mecanismos criados pelos burocratas de nivel de rua para lidar com o volume e pressao
do trabalho e para concentrar seus esforcos nas prioridades sdo importantes para o bom
funcionamento do trabalho, apesar de contrarios as politicas da agéncia. Assim, apesar de
indesejados pela geréncia ha um grau de liberdade para sua realizacdo. Por exemplo,
quando policiais usam da brutalidade, que é contrario a politica, mas ha certa
permissividade dos supervisores. Se por um lado, os agentes de nivel de rua tém interesse
em completar o servico, 0s gerentes estdo preocupados com o desempenho, os custos de

garanti-lo e apenas aqueles processos que 0s expde a escrutinio mais sério.

Outro aspecto dos burocratas de nivel de rua é seu interesse pela manutencdo de
sua autonomia. Muitas vezes eles tratam como ilegitimas e tentam resistir as tentativas
dos gerentes de restringir sua discricionariedade. Se por um lado, muitos dos burocratas
de nivel de rua esperam de si mesmos tomar decisdes discricionarias criticas, isso nao
significa que os esforcos para restringir sua atuacdo sejam ilegitimos. Os agentes de nivel
de rua tém algumas prerrogativas de seu status como profissional, mas seus cargos
tambem exigem que cumpram as diretrizes de seus superiores. Porém, isso mostra como
os burocratas de nivel de rua percebem seus interesses como distintos do da
administracdo e buscam afirmar os seus interesses. Ha claras situagdes em que eles criam
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capacidades novas para garantir sua discricionariedade ou para assegurar uma

discricionariedade que tiveram no passado. Lipsky (1980).

A diferenca entre os interesses gerenciais e dos burocratas de nivel de rua pode ser
vista na interagdo continua que os burocratas tém com os clientes. As burocracias
modernas obtém legitimidade pelo seu comprometimento a padrdes de justica e equidade.
Mas os burocratas de nivel de rua frequentemente confrontam situacGes que aparentam
ser injusticas ao tratar as pessoas de forma igual, pois os individuos sdo muito mais do
que suas caracteristicas relevantes para seu cadastramento. Por exemplo, professores
reconhecem que todas as criangas merecem sua atencdo, mas pensam que algumas
necessitam de mais atencdo que outras. Além disso, o autor afirma que como qualquer
pessoa, 0s burocratas de nivel de rua tém seus proprios conceitos sobre quem merece ou
ndo, o que pode interferir na sua atuacdo. Assim, claramente a discricionariedade oferece
oportunidades para intervir favoravelmente aos clientes, bem como discriminar entre eles,
de forma que ela se torna uma fonte permanente de conflitos entre objetivos dos gerentes

e dos trabalhadores.

Conforme apontado por Lipsky (1980), em geral trabalhadores de niveis inferiores
sempre possuem recursos, mesmo que minimos, com 0s quais podem resistir as
orientacdes dos gerentes ou obter respostas mddicas dos gerentes em troca de
cumprimento das regras. No pior dos casos, como ha custos de contratar novos

trabalhadores, sempre h&d um espaco para 0 ndo cumprimento de regras.

Funcionarios pablicos usufruem de beneficios a partir de recursos coletivos que
fortalecem muito suas posi¢fes. As garantias a que os funcionarios publicos se
beneficiam reduz a capacidade de gerentes de manipular beneficios e punicbes para
induzir rendimento. Os beneficios originalmente dados para acabar com vieses nas
promocdes originaram grandes custos de demitir ou diminuir os cargos dos funcionarios
publicos o que resulta muitas vezes em rendimentos mediocres dos servigos publicos.
Além disso, sindicatos de funcionarios publicos aumentam as protec6es de funcionarios
publicos. Isso ndo significa que os administradores ndo possuem nenhum recurso. Eles
ainda séo capazes de incentivar ou punir por meio de promogdes, recomendagdes e

pequenas concessdes como folgas e facilidades no servico. Lipsky (1980).

Existem ainda diversos recursos que os burocratas de nivel de rua podem deter

que aumentam o seu poder na medida em que as organizag0es em que trabalham se
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tornam mais dependentes deles. Esses recursos incluem a experiéncia, a disposicao para
se interessar e fazer esforcos, atratividade pessoal e posicdo que se encontra na

organizacao, sendo essa Ultima caracteristica de grande relevancia.

A discricionariedade que lhes é sancionada revela que os gerentes sdo altamente
dependentes dos subordinados e ndo tem muitas condi¢fes de intervir em como o
trabalho é realizado. Conforme exposto por Lipsky (1980), os trabalhadores podem punir
0S supervisores que ndo se comportam adequadamente com eles, se recusando a realizar
um trabalho de certo tipo ou realizando apenas o trabalho minimo ou ainda trabalhando
com extremo rigor para descreditar os supervisores. Eles ainda podem se recusar a tomar
decisbes que seus superiores sdo formalmente obrigados a tomar, trazendo custos aos

superiores.

A relacdo entre agentes de nivel de rua e gerentes descrita até aqui a partir das
contribuicdes de Lipsky (1980) tem duas caracteristicas principais. Primeiro, é uma
relacdo intrinsecamente conflituosa. Enquanto o papel do burocrata de nivel de rua esta
associado com o0s objetivos de processamento do cliente e orientacbes em direcdo a
maximizacdo de autonomia, os gerentes tém papel associado aos objetivos de gestdo de
trabalhadores direcionada a conquistas agregadas da unidade de trabalho e orientacGes
gue minimizem a autonomia. Em segundo lugar, € uma relacdo de interdependéncia
mutua. Portanto, gerentes normalmente tentam honrar as preferéncias dos trabalhadores
se eles mesmos sdo agraciados por reciprocidade no rendimento do trabalho. Se a
reciprocidade é uma caracteristica de qualquer trabalho, nas agéncias de nivel de rua, os
recursos dos agentes de nivel inferior € maior que o normal em outros contextos, o que

aumenta o potencial de reciprocidade.

Assim, o cumprimento dos objetivos da agéncia continua a ser um problema de
gestdo, mas se torna mais complicado pela capacidade dos burocratas de nivel de rua de
resistir a pressdes organizacionais com seus proprios recursos. Alguns desses recursos
sdo comuns a todos os servidores publicos outros sdo inerentes a sua posicdo de

entregadores de politicas publicas com ampla discricionariedade. Lipsky (1980).

Para o autor, quando a relacdo entre essas duas figuras é conflituosa e reciproca, a
analise da implementacéo de politicas publicas deve questionar suposi¢fes como a de que
a influéncia acompanha a autoridade, partindo dos niveis mais altos para os mais baixos,

e de que hd um compartilhamento intrinseco no alcance dos objetivos da agéncia. Essa
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situacdo requer andlise que parta do entendimento das condicGes de trabalho e das
prioridades daqueles que entregam as politicas publicas e passe pelo compreensédo dos
limites de circunscrever esses trabalhos pela recombinacdo de incentivos e sangdes

convencionais.

Cumpre-nos ressaltar que conforme disposto por Lipsky (1980), a atuagdo dos
burocratas de nivel de rua é pautada pelo, na maioria dos casos, excessivo numero de
clientes (usuérios das politicas publicas), fazendo com que necessitem de distintos
recursos para atendimento das diversas demandas advindas do publico. De acordo com o
autor, tal situacdo faz com os burocratas criem mecanismos e artificios para atendimento
de demandas. Evidencia-se, desta forma, o desafio do processo de implementacdo de
politicas publicas visto que ha, em ampla medida, desconexdes entre o0s objetivos
planejados e os resultados reais das politicas publicas, uma vez que na tentativa de
atendimento das demandas, os burocratas de nivel de rua desenvolvem rotinas e

simplificacBes para os servigos publicos.

Conforme aponta Lipsky (1980), os burocratas de nivel de rua criam mecanismos
para ajudar a compensar uma demanda interminavel por servicos pablicos ou a fim de
mascarar as desigualdades do trabalho e validar as decisdes que tomam no decorrer da
execucdo do trabalho, uma vez que desenvolvem praticas capazes de delimitar a demanda
e utilizacdo de recursos disponiveis. A dindmica de trabalho dos burocratas reflete a
relacdo de poder de tais profissionais que controlam o0s recursos e 0s usuarios das

politicas publicas.

Para Lipsky (1980), “a politica publica ndo € melhor entendida quando elaborada
pelos altos administradores, ao inves disso, € melhor estudada nos escritorios e encontros
diarios dos trabalhadores de nivel de rua”. (Lipsky, 2010, p. 18, traducdo nossa).
Portanto, fica evidente como os burocratas de nivel de rua sdo dotados de poder
discriciondrio na tomada de decisdes rotineiras das politicas publicas, impactando
diretamente seus resultados, 0 que ancora a ideia de que a implementacdo de politicas
publicas esta diretamente correlacionada ao papel e discricionariedade dos agentes de

nivel de rua.

Para Arretche (2001), as politicas publicas sdo reconstruidas e alteradas a partir da
discricionariedade dos burocratas. A discricionariedade é relevante a partir da “ideia de

gue ha uma grande distancia entre os objetivos e 0 desenho concebido originalmente
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pelos formuladores de politicas publicas e a traducdo de tais concepgdes em
intervengoes publicas”. (Arretche, 2001, apud Lotta, 2010, p.37).

No contexto de complexidade dos burocratas de nivel de rua, que se traduz em
discricionariedade e autonomia desses trabalhadores, as caracteristicas pessoais dos
profissionais implementadores, seus valores e referéncias se tornam tdo importantes
quanto os valores da instituicdo a que estdo vinculados (Meier; O’Toole, 2006; Lipsky,
1980).

E evidente, portanto, a importancia da discricionariedade dos burocratas de nivel
de rua no processo de implementacdo das politicas publicas, sendo inclusive discutida por
diversos autores sob a oOtica dos conflitos dai decorrentes, seja na interacdo com 0s
usuarios ou no processo de interacdo com os demais burocratas. Quanto a relacéo entre
burocratas e administradores, Lotta (2010, p. 39) reforca a posicdo de Lipsky (1980)
sobre o conflito e a matua dependéncia existente e ressalta que enquanto os Ultimos estéo
alinhados com os objetivos da agéncia, os primeiros buscam executar o trabalho de

acordo com suas proprias preferéncias.

O modelo agente-principal, apresentado por Meier e O Toole (2006), é utilizado
por parte dos cientistas politicos para explicar o conflito entre administradores e
burocratas de nivel de rua. Tal modelo prevé que existe conflito inerente entre os
objetivos dos administradores e pretensfes dos burocratas de nivel de rua, que é
aumentado pela incerteza de execucdo pelos burocratas dos objetivos definidos por
administradores (Lotta, 2010). De acordo com a autora “a assimetria de informacdes e o
conflito de interesses também reforcariam as dificuldades de interacdo no modelo.
Autores adeptos a essas ideias buscam desenhar um sistema de incentivos para a relagao

agente-principal, que possa sobrepor esses problemas” (LOTTA, 2010, p. 40).

De acordo com Lotta (2010) os conflitos entre os implementadores e a préopria
estrutura das politicas que perpassam apresentado por Lipsky podem ser classificados em

trés tipos:

1) Conflitos relativos ao tratamento de questdes individuais, portanto com foco nas
questdes vivenciadas por cada individuo, por um lado, e por outro, 0

desenvolvimento de atividades com foco na sociedade/coletividade;
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2) Conflito entre as metas previstas pela instituicdo ou orientadas aos usuarios das
politicas publicas, visto a divergéncia enfrentada pelos burocratas em tratar as
questdes individuais ou realizar o trabalho de acordo com uma rotinizagéo e

tratamento coletivo das questdes;

3) Conflitos surgidos frente a expectativa do préprio trabalho, ou seja, a expectativa
dos usuérios frente as acbes a serem executadas, a expectativa dos proprios
burocratas e a dos administradores. (Lotta, 2010).

A partir dos apontamentos dispostos até aqui, é possivel constatar que o papel
desempenhado pelos burocratas de nivel de rua no processo de implementacdo das
politicas publicas ndo equivale a mera execucédo de tarefas previamente definidas, vindas
de cima para baixo. Sdo, portanto, centrais nesta etapa do ciclo de politicas publicas, visto

que as acdes executadas estdo acrescidas de fatores individuais, culturais e de interesse.

Conforme apontam Pressman e Wildasvsky (apud SUBIRATS, 1994), a
implementacdo de politicas publicas se trata do processo de interacdo entre os objetivos e
metas predispostas as politicas publicas e as acdes empreendidas para efetivar o alcance.
Para Goma e Subirats (1998 apud BRIGIDO, 2010), a politica publica € o resultado da

interacdo entre as organizacgoes e pessoas.

De acordo com Menicucci (2007), a qualidade da implementacdo esta diretamente
vinculada a obtencdo de convergéncias entre 0s agentes implementadores e 0 suporte

politico e institucional vinculado a politica publica. (Brigido, 2010).

O poder discricionario é, a0 mesmo tempo, importante pressuposto para a execugdo
de politicas publicas e um desafio a accountability, considerando as dificuldades em
‘objetivar’ o papel dos implementadores frente ao controle das a¢des desempenhadas por
tal agente no interior das politicas publicas. (Meier; O’Toole, 2006). Esse apontamento
sera discorrido na proxima secdo com o objetivo de subsidiar as discussdes propostas

nessa dissertacao.
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2.2. O Uso de Estratégias para Manutengdo dos Burocratas de Nivel de Rua nos

objetivos da Agéncia

Apesar do foco duplo da accountability inerente aos papéis dos burocratas de
nivel de rua, gerentes publicos sdo levados a tornar burocratas de nivel de rua mais
responsivos através da reducdo de sua discricionariedade e restringindo suas alternativas.
Eles escrevem manuais para cobrir contingéncias. Eles auditam o desempenho dos
trabalhadores para obter restricdes retrospectivas em antecipacdo ao que € esperado de
mudanca de comportamento futuro. Eles insistem que trabalhadores especifiquem
objetivos na esperanga que accountability pode ser mais efetivamente monitorada. Lipsky
(1980).

Estas ferramentas de gerenciamento as vezes podem ser efetivas em controlar os
trabalhadores. Manuais especificando procedimentos apropriados podem ajudar a
padronizar respostas e oferecer instru¢bes. Auditorias de desempenho podem criar maior
percepcao de que gerentes estdo observando e pode, portanto, levar trabalhadores a tomar
mais cuidado. Lipsky (1980) pondera que especificar objetivos é sempre provavel de ser
instrutivo e direciona a atencdo dos trabalhadores para a relacdo entre 0s recursos

disponiveis e as metas que estdo tentando alcancar.

No entanto, burocratas de nivel de rua podem subverter esfor¢os de controla-los
mais efetivamente em nome da accountability. Nessas e em outras tentativas de aumentar
0 controle é relativamente facil para os trabalhadores ajustar seu comportamento para
evitar a accountability. Para citar um caso, eles provavelmente sdo a fonte de informacdes
que a geréncia recebe sobre seu desempenho. Eles sdo totalmente capazes de fornecer
informacOes sobre a presente situagdo que torna a aparéncia de suas acbes mais
responsivas ao problema original quando pode ndo ter sido assim. Isso ndo € tanto uma
Obvia falsificacdo do que um sombreamento auspicioso da verdade e racionalizacdo
sincera. Lipsky (1980).

O autor afirma ainda que é extremamente dificil para gerentes contradizer
relatérios de trabalhadores por diversas razGes. Um pedaco de informacgédo critica é o
estado mental do trabalhador e sua analise da situacdo presente. Uma vez que as decisoes
de nivel de rua sdo feitas privadamente, é extremamente dificil de dar segundas opinides
sobre os trabalhadores. Uma vez que quem € responsavel pela segunda-opinido ndo estdo

disponiveis para avaliar os fatores intangiveis que podem ter contribuido para o
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julgamento original. Por esta raz&o, os registros mantidos pelos burocratas de nivel de rua
quase nunca séo completos ou adequados para a auditagem post hoc, e quando registros
sdo mantidos, eles sdo escritos como rascunhos e defensivamente para proteger contra

escrutinio adverso futuro.

O uso de registros pode ajudar a garantir que procedimentos sdo seguidos (uma
vez que falsificacdo ndo é normalmente um problema). Agentes de salude podem ser
obrigados a realizar certos testes, assistentes sociais a perguntar certas questdes. Mas 0s
registros ndo podem forcar a accountability sobre a adequabilidade das acdes sobre a

presente situacao.

Outra grande dificuldade em obter accountability através de controle gerencial
surge devido a dependéncia das burocracias de nivel de rua de seus trabalhadores. Uma
vez que a prestacdo do servico por escolas, delegacias ou escritérios de servicos legais
fundamentalmente consiste da acdo de professores, policiais e advogados, estas agéncias
possuem restricbes no controle demasiado de seus trabalhadores, particularmente quanto
a desafiar seu desempenho, por medo de gerar oposicdo as politicas da geréncia,
reduzindo ainda mais a accountability. A fraqueza dos incentivos gerenciais de
penalizacdo de desempenhos negativos contribui para um clima em que se presume que
desafiar vigorosamente a autonomia dos burocratas de nivel de rua na tomada de deciséo
tera possiveis consequéncias liquidas negativas para a prestacdo do servico, atraves da

destruicdo da moral e inibig&o da iniciativa do trabalhador. Lipsky (1980).

Existem aspectos negativos dos esforcos gerenciais de controle, ou esses esforgos
simplesmente sdo inefetivos de forma geral? H& de acordo com Lipsky (1980) varias
formas nas quais as préaticas de controle podem ativamente subverter a qualidade do

Servico.

Primeiramente, a especificacdo de métodos do tratamento ao cliente sob a guisa de
se obter accountability pode na realidade resultar em redugdo do servico ao cliente.
Frequentemente ha uma linha ténue entre a indugéo de trabalhadores para melhor cumprir
as politicas da agéncia e a inducdo de trabalhadores para que sejam abertos a menos
opcdes e oportunidades para os clientes. Por exemplo, durante a administragdo Nixon, o
Departamento de Saude, Educacdo e Bem Estar tentou aumentar a accountability dos
funcionarios de assisténcia social através da auditoria de suas taxas de erro na aceitacdo

dos clientes da assisténcia social. Essa politica reduziu servigos ao gerar incentivos para
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que trabalhadores da assisténcia social apenas diminuissem aqueles erros que favoreciam
os clientes. As diretrizes federais de entdo néo solicitavam a reducéo de taxas de erro para
a populacéo alvo da assisténcia social como um todo. Se assim fosse feito as inscrigdes
dos pleiteantes da assisténcia social teriam sido auditadas tanto para aqueles que foram
aceitos como os que nao foram. O escrutinio das decisdes dos trabalhadores da
assisténcia social estritamente sobre sua leniéncia ou nédo resultou no estreitamento do
papel dos assistentes sociais, reduzindo sua accountability aos clientes e aos padrdes de
conduta profissional. Lipsky (1980).

Em segundo lugar, o autor afirma que a supervisdo de subordinados com ampla
discricionariedade e responsabilidades requer definicdo de prioridades na tentativa de
aumentar a accountability. Delegacias podem passar por escrutinio multas de transito,
prisdes incorretas ou embates inter-raciais entre policiais e cidaddos. Mas elas ndo podem
de forma significativa tornar policiais responsivos por tudo o tempo todo. Se tudo passa
por escrutinio, nada de fato é examinado. Portanto, esforgos para controlar burocratas de
nivel de rua ndo afetam apenas aquelas areas que sdo objetivos da geréncia, mas também
aquelas que ndo o sdo, pois consequentemente tais esforcos ndo aumentardo o controle.
Esforcos para aumentar a accountability de algumas areas podem vir a ser entendidas que
estas sdo as Unicas areas em que se observard a responsividade e em que o

comportamento serd analisado.

Em terceiro lugar, diversos esforgos de controle gerencial oferecem um verniz de
accountability sem de fato restringir muito os comportamentos. Sistemas de controle
gerenciais tem valor simbolico, oferecendo ao publico alvo garantias de que empregados
sdo responsivos mesmo quando eles de fato ndo o sdo. A introducdo de sistemas
gerenciais, a0 menos temporariamente, permite a agéncias desviar-se de criticas, pois
cidaddos acham muito dificil desafiar o “imperador que as autoridades afirma estar
totalmente vestido”, apesar das aparéncias e experiéncias pessoal ao contrario, nio

confirmarem isso. Lipsky (1980).

2.2.1 O Esclarecimentos dos Objetivos da Agéncia e a Melhoria da Atuacdo dos

Burocratas de Nivel de Rua

Ainda utilizando da contribuicdo de Lipsky (1980), uma das caracteristicas mais
visiveis de varios servicos publicos € a ambiguidade e multiplicidade de objetivos. Como

é possivel obter accountability, indagam os criticos, se as autoridades publicas ndo séo
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claras quanto a seus objetivos? A desejabilidade de esclarecer (e depois colocar em
operacéo) os objetivos da agéncia de aumentar a accountability tem origem na forca desta
observacdo e no reconhecimento de que uma politica de accountability burocrética requer

a especificacdo de objetivos (como sugerido acima).

Sem duavida, é desejavel clarificar objetivos se eles sdo desnecessariamente e
irrelevantemente confusos ou contraditérios. Com certeza € mais facil rodar uma agéncia
efetiva se é conhecido o que se deve fazer. No entanto, se metas da agéncia podem nao
ser claras ou contraditorias em razao de negligéncia e inércia histérica, também o podem
ser porque elas refletem os impulsos contraditérios da sociedade a qual a agéncia serve.
Escolas se esforcam para instruir, mas elas também imprimem atitudes quanto ao
comportamento social e cidadania. Elas fazem isso ndo porque educadores sdo confusos
mas porgue ambos objetivos sdo favorecidos pelos pais (e porque nao ha caso convicto de
que eles sdo mutuamente incompativeis). As instituicbes de justica criminal sdo
orientadas para a punicao e reabilitacdo ndo porque juizes e autoridades de correigdo séo
simploérios mas porgue a sociedade tem impulsos quanto a reformar tanto quanto deter os

criminosos. Lipsky (1980).

As areas de servicos publicos de educacdo, correicdo e bem estar nos anos
recentes tem sido objeto de esforcos para aumentar a accountability por meio de
clarificacdo de objetivos. Por exemplo, educadores tem buscado se concentrar na leitura
em detrimento de outros objetivos educacionais. O dilema da accountability é saber
quando a clarificacdo de metas é desejavel porque ambivaléncia e contradicdo
continuadas sdo improdutivas, e quando isso resultara em uma reducdo do escopo e
missao dos servicos publicos. O problema da ambiguidade da meta tem contribuido para
o0 descrédito de instituicGes que provém servi¢os em assisténcia social, correicdo e saide
mental, e para o desmantelamento de diversos programas para prover assisténcia em tais
areas. Mas é necessario 0 maximo de seriedade na investigacdo para determinar as
implicacbes de longo prazo de solicitar aos antigos e potenciais clientes dessas
instituicdes que obtenham recursos exclusivamente de comunidades ndo institucionais e

recursos pessoais. Lipsky (1980).
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Capitulo 3

A Evolucdo da Assisténcia Social enquanto Politica Publica e o Processo de

Implementacédo do PAIF em Belo Horizonte

O objetivo desse capitulo € realizar uma analise historica e conceitual a respeito do
processo de implantacdo e implementacdo da Assisténcia Social enquanto politica publica
e em sequéncia o processo de implementacdo do Servigo de Protecdo e Atendimento

Integral as Familias- PAIF em Belo Horizonte.

3.1. A Assisténcia Social no Brasil: Um enfoque no Servico de Protecdo e

Atendimento Integral as Familias.

A Assisténcia Social esteve historicamente relacionada a praticas assistencialistas,
desenvolvidas principalmente por instituicdes religiosas sob os marcos da benesse e

caridade.

O primeiro grande passo para o envolvimento dos Governos em suas trés esferas, na
oferta da Assisténcia Social se deu no exercicio de 1938, através da instituicdo do
Conselho Nacional de Servico Social- Cnss que possuia como uma de suas principais
atribuices a discussdo e sugestdo ao governo sobre aces e medidas a serem adotadas no

campo de atuacdo social.

A Legido Brasileira de Assisténcia- LBA foi a primeira instituicdo assistencial, criada
em 1942, cuja coordenacao foi estatutariamente garantida as primeiras damas do Estado,
possuindo atribui¢do o apoio social aos familiares de enviados a Il Guerra Mundial, e

posteriormente suas a¢des abarcavam a todas as familias carentes.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 assegurou a assisténcia social o
carater de politica publica e garantiu inegdvel avanco do sistema de protecdo social
brasileira e, por sua vez, ampliacéo do carater redistributivo das politicas sociais (Bronzo,
2005)

A inauguracdo da assisténcia social como politica publica garantidora de direitos
sociais e a universalizacdo da protecdo social no Brasil representou uma ruptura na

estrutura normativa e organizacional da assisténcia por pressupor a identificacdo dos
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publicos alvos e quais situacdes seriam a partir de entdo foco de atuacdo da area, bem
como quais servicos e beneficios seriam obrigatoriamente ofertados, ou seja, quais seriam
as atribuicbes da politica publica de assisténcia social face as demandas sociais

referendadas pela ética do direito social (Colin;Jaccoud, 2013).

Conforme apontado pelas autoras,

Politicas de protecdo social ancoradas em direitos apontam, contudo, para outra
dimensédo protetiva. Direitos sdo obrigacOes legais de oferta face a situacGes
sociais identificadas a demandas legitimas de prote¢do. Com relagdo a tais
situacOes, a oferta de protecdo - via servigos ou beneficios - deve ser continua,
uniforme, claramente desenhada e reivindicdvel. Assim, a inclusdo da
assisténcia social como politica publica no ambito dos direitos a seguridade
social tem exigido sua estruturacdo em novas bases: reconhecimento deste
I6cus de responsabilidade publica pelos entes federados e de suas respectivas
atribuicbes; padronizacdo das protegbes com definicdo das ofertas e seus
objetivos; instituicdo de garantia de acesso a servigos e beneficios em todo o
territério nacional, considerando ndo apenas o principio da universalidade
como da uniformidade e da cobertura das prestaces. (COLIN;JACCOUD,
2013, p.45).

A promulgagdo da Lei Organica da Assisténcia Social- Loas, em 07 de dezembro
de 1993, objetivou a delimitacdo das diretrizes gerais para a organizacdo da Assisténcia
Social, direito do cidadao e dever do estado, enquanto politica publica responsavel por
garantir acesso a minimos sociais (necessidades basicas) para toda parcela da populacéo

que necessitar.

Para dar concretude as diretrizes apontadas na Loas, foi instituida a Politica
Nacional de Assisténcia Social- Pnas, em cumprimento as deliberacBes ocorridas na IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003, com o0 objetivo de
implementar a Politica de Assisténcia Social na perspectiva de reordenamento das acdes a
partir da implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social- Suas, modelo de gest&o
unificado e integrado aos trés entes federados (Unido, Estados e Municipios), de forma a

assegurar um sistema descentralizado e participativo.

Trata-se, a Politica Nacional de Assisténcia Social, de estratégia para
“transformar em agoes diretas os pressupostos da Constitui¢do Federal de 1988 e da Lei
Organica de Assisténcia Social, por meio de defini¢des e de principios que norteardo sua
implementagdo” (Pnas, 2004, p.12).
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Dentre outros aspectos, a Politica Nacional de Assisténcia Social- Pnas (2004) definiu
0 processo de gestdo dos servigos publicos de assisténcia social a partir das seguintes

bases organizacionais:
e Matricialidade sociofamiliar;

e Descentralizagdo politico-administrativo (com especial importancia dada ao

municipio) e territorializacéo;
e Novas bases para relacéo entre Estado e a Sociedade Civil,
e Financiamento;
e Controle Social;
e A politica de recursos humanos;
e A informagdo, o monitoramento e a avaliagéo.

A Norma Operacional Basica- NOB (2005) contribuiu ainda mais para a consolidacdo
dos servicos de assisténcia social no Brasil. Dentre outras defini¢des, hierarquizou os
servigos socioassistenciais, discriminou as competéncias de cada ente federado, delimitou
as instancias de controle social da politica e a relacdo entre governos e entidades
prestadoras de servigos, além de estabelecer diretrizes relativas ao financiamento

partilhado da area entre os governos federal, estaduais e municipais.

Operacionalmente, a estratégia de intervencdo da Assisténcia a partir do Suas é
dividida em dois niveis de atencdo. O primeiro deles, a Protecdo Social Basica, atua de
maneira preventiva, uma vez que possui carater antecipador a ocorréncia de situacfes de
violacdes de direitos e rompimento de vinculos familiares e comunitarios. O segundo
nivel, a Protecdo Social Especial, tem uma atuacao reativa, ou seja, busca reestabelecer os
vinculos familiares e comunitérios de individuos ou familias que possuam um ou mais

membros em situacdo de ameaca ou violagdo de direitos.

De acordo com o estabelecido na supracitada normativa, a Protecdo Social Basica tem
como objetivo favorecer a inclusdo social de familias em situagcdo de vulnerabilidade
decorrentes da pobreza e ou privag@es sociais assegurando o fortalecimento de vinculos

familiares e comunitarios.
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O Centro de Referéncia de Assisténcia Social- Cras € 0 equipamento estatal
responsavel por implementar as acbes de Protecdo Social Bésica, direta ou indiretamente,
sendo considerada a porta de entrada da populagédo a Assisténcia Social.

Jé& a Protecdo Social Especial tem como objetivo o restabelecimento dos vinculos que
se apresentam fragilizados ou rompidos, com ruptura total ou parcial dos vinculos

familiares e ou comunitarios.

O Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social- CREAS € o
equipamento publico responsével pela implementacdo da Protecdo Social Especial, direta

ou indiretamente.

A Lei n°® 12.435, de 6 de Julho de 2011, consolidou em seu texto o amadurecimento
da Politica de Assisténcia Social, ao tratar das competéncias e diretrizes da Assisténcia
Social a partir da incorporacdo dos preceitos trazidos pelo SUAS, no que concerne aos
modelos de gestdo, equipamentos publicos e oferta de servicos, programas, projetos e

beneficios da Assisténcia Social.

A referida lei traz em seu paragrafo unico do Art.2° que a Assisténcia Social sera
realizada de forma articulada e integrada as politicas setoriais, garantindo minimos
sociais e provendo as condi¢cBes para atender contingéncias sociais e promovera a

universalizagdo dos direitos sociais.

Frente ao exposto, evidencia-se o continuado esforco de organizacdo da intervencéo

publica para efetivacao do direito a assisténcia social.

A Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais-TNSS publicada em 20009,
apresenta a padronizacdo dos servicos socioassistenciais organizados por nivel de
complexidade do SUAS, possibilitando a demarcacdo de quais servicos sdo de
responsabilidade da Assisténcia Social e define a oferta de tais servicos em nivel

nacional.

A normativa apresenta para cada servigo socioassistencial sua nomenclatura,
descricdo, usuérios, objetivos, provisdes, aquisicdes dos usuarios, condi¢des e formas de
acesso, unidade, periodo de funcionamento, abrangéncia, articulacdo em rede e impacto
social esperado. (BRASIL, 2009).
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Deste modo, a Tipificacdo foi um marco central para a Politica de Assisténcia Social
ao se tornar um importante referencial para a intervencdo socioassistencial, sobretudo
quanto a sua concepcdo, implementacdo e adequacdo dos servigos anteriormente

realizados.

Esta pesquisa centrard a analise na implementacdo de um dos servicos tipificados, o
Servico de Protecdo e Atendimento Integral & Familia- PAIF , caracterizado como servigo
central para a Politica de Assisténcia Social. O Servico de Protecdo e Atendimento
Integral a Familia é obrigatoriamente ofertado no Centro de Referéncia de Assisténcia

Social- CRAS, e esté vinculado a Protecdo Social Bésica.

De acordo com o Guia de OrientacGes Técnicas do PAIF

O PAIF ¢é essencial para a protecdo de assisténcia social uma vez que assegura
espacos de convivio, informa e garante acesso aos direitos socioassistenciais,
contribui para a gestdo intersetorial local, para o desenvolvimento da autonomia, o
empoderamento das familias e a ampliacdo de sua capacidade protetiva. Fortalece,
ainda, vinculos familiares e comunitarios, favorecendo a ampliacdo de
perspectivas de vida das familias mais vulneraveis e 0 acesso a oportunidades.
(BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome- MDS. Guia
de Orientagdes Técnicas sobre o PAIF. 20123, p.5-6).

A implantacdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF
ocorreu em 2001, através de um projeto piloto denominado Nucleo de Apoio a Familia-
NAF. O NAF perpassou por um processo de aprimoramento e aperfeicoamento no

decorrer dos anos 2000 a partir de suas fragilidades e potencialidades.

Em 2003 foi instituido o Plano Nacional de Atendimento Integral a Familia e em
2004, com a promulgacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social- PNAS, tornou-se
Programa de Atencdo Integral a Familia- PAIF, transformado na principal referéncia do

usuario a Assisténcia Social.

Com a promulgacdo do Decreto n°5.085, de 19 de maio de 2004, o PAIF foi
integrado a rede de servicos socioassistenciais, tornando-se acdo continuada da
Assisténcia Social financiada pelo Governo Federal epelos Governos Estaduais e

Municipais.

66



No ano de 2009, com a instituicdo da Tipificagdo Nacional de Servigcos
Socioassistenciais, 0 Programa de Atencdo Integral & Familia foi renomeado para Servico
de Protecdo e Atendimento Integral a Familia, contando com a mesma sigla, PAIF. A
mudanca de nomenclatura visou enfatizar o conceito de acdo continuadatratando-se de
servico e ndo programa como anteriormente nomeado. Cabe destacar que conforme
delimitado na Lei Organica de Assisténcia Social- LOAS, entende-se por programa as
acOes integradas e complementares com objetivos, tempo e area de abrangéncia
definidos, diferentemente do pretendido através do PAIF que é caracterizado como agéo

continuada e sem prazo especifico para execucao.

De acordo com o Caderno de Orienta¢cdes Técnicas do PAIF (2012), o servico
assegura a presenca e responsabilidade do poder publico e reafirma a perspectiva de
garantia de direitos sociais, realizado de forma descentralizada e universalizada no Brasil,
permitindo o enfrentamento da pobreza, da fome e das desigualdades, bem como a

reducdo dos riscos e vulnerabilidades sociais que afetam as familias e seus membros.

Cabe aqui ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 assegurou autonomia
politico-administrativa aos municipios brasileiros, ou seja, a partir de entdo possuem

legitimidade para a formulacdo, implantacéo e implementacdo de politicas publicas.

A descentralizacdo inserida no processo de redemocratizacdo do pais é
considerada um processo técnico-administrativo e sobretudo politico uma vez que se trata
de consolidar a democracia através do empoderamento dos governos subnacionais no
processo decisorio relativo as politicas publicas, além do aumento do poder politico e

tributario de tais esferas.

Contudo, surge o desafio da efetivagdo da coordenacdo intergovernamental na
gestdo publica. Uma das alternativas propostas é a implantacdo de sistemas nacionais de
politicas, como o Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS, instituido em 2005, dando
aos municipios papel central e fundamental na execucao das a¢Ges previstas pela Politica

de Assisténcia Social. (Silveira; Costa; Oliveira, s.d.).
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Em oportuno, destaca-se que os efeitos da descentralizacdo dos servicos

socioassistenciais ndo sdo autométicos e demandam uma capacidade institucional

instalada, nos aspectos financeiros, politicos, organizacionais e técnicos.

O principio da descentralizacdo permite que a coordenacdo local do servico tenha

maior capacidade de diagnosticar as privagdes e vulnerabilidades sociais vivenciadas

pelas familias moradoras do territorio de referéncia dos servigos socioassistenciais e

subsequentemente, forneca respostas adequadas as necessidades sociais da populacéo

referenciada.

O PAIF realiza a oferta de a¢fes socioassistenciais, através de trabalho social com

familias em situacdo de pobreza e vulnerabilidade social e tem como objetivos, conforme
disposto no Guia de Orientacdes Técnicas do PAIF (2012b):

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Fortalecer a funcdo protetiva das familias, contribuindo para a melhoria das
condicdes de vida das mesmas;

Prevenir a ruptura de vinculos familiares e comunitarios, visando a superacdo das
fragilidades vivenciadas;

Promover aquisi¢cdes sociais e materiais as familias, favorecendo a autonomia das
familias;

Possibilitar 0 acesso aos demais servicos socioassistenciais, programas de
transferéncia de renda e beneficios, favorecendo a inclusédo na rede de protecdo
social de assisténcia social,

Promover 0 acesso aos demais servicos setoriais, assegurando os direitos sociais
as familias acompanhadas;

Apoiar as familias que em seu nucleo possuam individuos que precisem de
cuidados especiais, através de espacos coletivos de troca de experiéncias

familiares.

Os usuarios do PAIF sdo as familias residentes no territério abrangido pelo CRAS,

que se encontram em situacao de vulnerabilidade social ocasionada por pobreza, precario

ou nulo acesso aos servigos publicos, fragilidade de vinculos de pertencimento familiar e

comunitario ou qualquer outra situacdo de vulnerabilidade e risco social.
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Sdo prioritarias para a insercdo e acompanhamento do Servico de Protecdo e Atencéo

Integral a Familia- PAIF, as familias que possuem situacdo mais agravadas de

vulnerabilidade social, sendo assim consideradas as seguintes situaces:

Familias com baixo ou nulo acesso as politicas publicas de saude,
educacdo e demais direitos, sobretudo familias monoparentais chefiadas
por mulheres, com dependentes;

Familias originarias de outras localidades, sem vinculos familiares e

comunitarios e sem acesso a servicos e beneficios socioassistenciais;

Familias recém-retiradas de seu territorio de origem, em funcdo da
implementacdo de empreendimentos com impactos ambientais e sociais;
Familias com moradia precaria (sem instalacdes elétricas ou rede de
esgoto, com espago muito reduzido, em areas com risco de deslizamento,

vivenciando situacdes declaradas de calamidade publica, dentre outras);

Familias vivendo em territdérios com conflitos fundiarios (indigenas,

quilombolas, extrativistas, dentre outros);

Familias pertencentes aos povos e comunidades tradicionais (indigenas,

quilombolas, ciganos e outros);

Familias que vivenciam situacGes de discriminacdo étnico-raciais,
culturais, etarias, de género, orientacdo sexual, deficiéncias fisicas e

intelectuais, entre outros;

Familias que vivenciam situacBes de extrema violéncia (areas com

presenca do crime organizado, trafico de drogas, dentre outros);

Familias que ndo possuem renda, ou a renda € precaria, enfrentando o

desemprego e dificuldades de prover o sustento dos seus membros.

FONTE: Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Disponivel em

http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/assistencia-social/psh-

protecao-social-basica/projetos-psb/servico-de-protecao-e-atendimento-integral-a-familia-

2013-paif. Acesso em 02.09.2015
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Conforme anteriormente disposto, as acfes socioassistenciais desenvolvidas pelo
PAIF sdo realizadas através de trabalho social com familias, estabelecido no guia de

orientacOes do servigo como sendo:

um conjunto de procedimentos implementados por profissionais, a partir de
pressupostos éticos, conhecimento tedrico-metodolégico e técnico-operativo. Ele
tem por objetivo contribuir na e para a convivéncia de um conjunto de pessoas
unidas por lagos consanguineos, afetivos e/ ou de solidariedade, a fim de proteger
seus direitos, apoia-las no desempenho da sua funcédo de protecéo e socializacdo de
seus membros, bem como assegurar o convivio familiar e comunitario de maneira
“preventiva, protetiva e proativa”. E por meio do trabalho social que o PAIF, no
ambito da Protecdo Social Basica do SUAS, contribui para a materializagdo da
responsabilidade constitucional do Estado de proteger as familias. (BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Guia de OrientacGes
Técnicas sobre o PAIF.2012b, p.15).

Espera-se a partir do trabalho social com familias e encaminhamentos as demais
politicas publicas setoriais garantir a melhoria da qualidade de vida das familias atendidas
e ou acompanhadas pelo servico.

A propria natureza do servigo requer que em sua implementacéo seja considerado
a realidade social local, as especificidades das familias referenciadas no territorio,
demonstrando a centralidade do papel dos burocratas implementadores no servi¢co em

estudo.

Na proxima secdo, discorremos acerca dos resultados esperados do Servigo de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF, a partir das normativas e diretrizes

estabelecidas em ambito nacional.

3.2- As Segurancas a serem afiancadas pelo Servico de Protecdo e Atendimento

Integral a Familia- PAIF

As acdes desenvolvidas pela Politica de Assisténcia Social por meio dos servigos
socioassistenciais sob sua responsabilidade, ai incluido o PAIF, tem como objetivo
afiancar determinadas segurancas a partir de protecdo as familias visando o alcance da

cidadania.

E importante que a equipe técnica de referéncia do CRAS tenha clareza das
segurancas, identifiqgue como assegura-las, considere-as no desenho metodolégico
da oferta do PAIF (e dos demais servicos), aprofunde o dialogo sobre seu alcance
— entre os profissionais e nos momentos de formagdo —, informe ao usuério sobre
seus direitos e atue de forma a contribuir para que o 6rgdo gestor da politica (em
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cada esfera) possa planejar a oferta e o aprimoramento dos servigos em cada
territério de protecdo basica, tendo em vista a demanda. (Belo Horizonte.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a tradugéo do direito a Protecéo Social Basica-
Uma contribui¢io de BH. p. 29, 2011).

A j& mencionada Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais- TNSS,

aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social- CNAS através da Resolucéo n°

109, de 11 de novembro de 2009, visou a padronizacao da oferta dos servicos de protecédo

social béasica e especial em todo o territorio nacional.

Tal normativa dispde para cada um dos servicos de protecdo social basica e especial

executados pela Assisténcia Social, o publico alvo do servico, conteudos essenciais a

serem tratados, objetivos, resultados esperados, provisdes, aquisicdes, condi¢des e formas

de acesso, unidade de referéncia para consecuc¢do de cada servigo, abrangéncia, periodo

de funcionamento, articulacdo com a rede e, por fim, o impacto social esperado.

Os servigos de Assisténcia Social ficam, a partir da TNSS, dispostos da seguinte

forma:

1) Servicos de Protecdo Social Bésica:

a.
b.

C.

Servico de Protecao e Atendimento Integral a Familia (PAIF);
Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos;
Servico de Protecdo Social Basica no domicilio para pessoas com

deficiéncia e idosas;

2) Servicos de Protecéo Social Especial de Média Complexidade:

a.

Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos
(PAEFI);

Servico Especializado em Abordagem Social;

Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medidas
Socioeducativas de Liberdade Assistida (LA), e de Prestacdo de Servigos a
Comunidade (PSC);

Servico de Protecdo Social Especial para Pessoa com Deficiéncia, ldosas e
suas Familias;

Servigo Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua;
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3) Servicos de Protecao Social Especial de Alta Complexidade

a. Servico de Acolhimento Institucional, nas modalidades:

iv.

Abrigo Institucional;

Casa de Passagem;

Residéncia Inclusiva.

b. Servico de Acolhimento em Republica;

c. Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora;

d. Servico de Protecdo em Situacbes de Calamidades Puablicas e de

Emergéncias.

Para a padronizacdo dos servicos nacionalmente, a Tipificacdo Nacional

Servicos Socioassistenciais, adota a matriz disposta abaixo:

Tabela 1: Matriz de Servicos Socioassistenciais

Nome do Servigo

Termos utilizados para denominar o servigo de modo a

evidenciar sua principal funcéo e 0s seus USUarios.

Descricdo Conteldo da oferta substantiva do servico.

Usuérios Relagdo e detalhamento dos destinatarios a quem se
destinam as atengBes. As situagdes identificadas em
cada servico constam de uma lista de vulnerabilidades e
riscos contida nesse documento.

Objetivos Propdsitos do servico e os resultados que dele se
esperam.

Provisdes As ofertas do trabalho institucional, organizadas em

quatro dimensdes: ambiente fisico, recursos materiais,
recursos humanos e trabalho social essencial ao
servico. Organizados conforme cada servico as
provisbes garantem determinadas aquisi¢Bes aos

cidadaos.

Aquisicdes dos Usuarios

Trata dos compromissos a serem cumpridos pelos
gestores em todos 0s niveis, para que 0S Servigos
prestados no ambito do SUAS produzam segurangas
sociais aos seus usuarios, conforme suas necessidades e
a situacdo de wvulnerabilidade e risco em que se
encontram.

Podem resultar em medidas da resolutividade e
efetividade dos servicos, a serem aferidas pelos niveis
de participacdo e satisfagdo dos usuarios e pelas

mudangcas efetivas e duradouras em sua condigdo de

de
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vida, na perspectiva do fortalecimento de sua
autonomia e cidadania. As aquisicdes especificas de
cada servigo estdo organizadas segundo as segurangas

sociais que devem garantir.

CondicOes e Formas de Acesso

Procedéncia dos usuarios e formas de encaminhamento.

Unidade

Equipamento recomendado para a realizagao do servigo

socioassistencial.

Periodo de Funcionamento

Horarios e dias da semana abertos ao funcionamento

para o publico.

Abrangéncia

Referéncia territorializada da procedéncia dos usuarios

e do alcance do servigo.

Articulacdo com a Rede

Sinaliza a completude da atengdo hierarquizada em
servicos de vigilancia social, defesa de direitos e
protecdo bésica e especial de assisténcia social e dos
servigos de outras politicas publicas e de organizacdes
privadas. Indica a conexéo de cada servigo com outros
servigos, programas, projetos e organizagBes dos
Poderes Executivo e Judiciario e organizagdes ndo

governamentais.

Impacto Social Esperado

Trata dos resultados e dos impactos esperados de cada
servigo e do conjunto dos servigos conectados em rede
socioassistencial. Projeta expectativas que vdo além das
aquisi¢des dos sujeitos que utilizam os servigos e
avancam na direcdo de mudancas positivas em relacéo
a indicadores de vulnerabilidades e de riscos sociais.

Regulamentagdes

Remissdo a leis, decretos, normas técnicas e planos
nacionais que regulam beneficios e servigos
socioassistenciais e atengdes a segmentos especificos

que demandam a protecdo social de assisténcia social.

Fonte: (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome-MDS. Tipificagdo Nacional de Servigos

Socioassistenciais. p. 7, 2009a).

O entdo tipificado Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF,

consiste em trabalho social com familias, tratando-se de servico de acdo continuada, cujo

objetivo esperado € de fortalecer a funcdo protetiva das familias, prevenir a ruptura de

vinculos, promover o acesso a direitos e, deste modo, contribuir para melhoria da

qualidade de vida das familias.

Prevé o desenvolvimento de potencialidades e aquisicBes das familias e o
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, por meio de agdes de carater
preventivo, protetivo e proativol. O trabalho social do PAIF devem utilizar-se

L A finalidade e objetivo da atuac3o preventiva, protetiva e proativa sera explicitada abaixo.
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também de acles nas areas culturais para o cumprimento de seus objetivos, de
modo a ampliar universo informacional e proporcionar novas vivéncias as familias
usudrias do servigo. As acdes do PAIF ndo devem possuir carater terapéutico.
(BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS. Tipificagdo
Nacional ~de  Servicos  Socioassistenciais.  p.10, 2009a.  Disponivel em
http://Awww.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/assistencia_social/Normativas/tipificacao.p
df Acesso em 07/12/2015).

O servico tem como foco o repasse e troca de informacdes sobre questdes
relativas aos ciclos de vida dos membros familiares com vistas a promover troca de
experiéncias entre as familias acompanhadas, expressdo de dificuldades e limitagdes, bem
como identificacdo de possibilidades.

O trabalho social com familias desenvolvido no &mbito do PAIF, para alcance de
seus objetivos, deve trabalhar com as “origens, significados atribuidos e as
possibilidades de enfrentamento das situaces de vulnerabilidade vivenciadas por toda
familia, contribuindo para sua protecdo de forma integral, materializando a
matricialidade sociofamiliar no dmbito do SUAS”. (BRASIL. Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS.Tipificacdo Nacional de Servicos

Socioassistenciais, p.10, 2009a).

Os usuarios do PAIF sdo familias vulneraveis em decorréncia da pobreza, da falta
ou baixo acesso aos servicos publicos, fragilidade de vinculos de pertencimento e
sociabilidade e ou quaisquer outras formas de vulnerabilidade e risco social presentes no
territério de abrangéncia do CRAS, sobretudo familias beneficiarias de programas de
transferéncia de renda (principalmente o Programa Bolsa Familia- PBF e o Beneficio de
Prestacdo Continuada- BPC), familias que atendam aos critérios de elegibilidade dos

programas de transferéncia de renda mas que ainda ndo foram contempladas?, familias

2 podem se beneficiar do Programa Bolsa Familia todas as familias que tenham renda per capita mensal de até R$77,00 ou familias
com renda per capita entre R$77,00 e R$154,00 mensal que possuam em sua composi¢do familiar criangas ou adolescentes de 0 a 17
anos. O valor que a familia recebe por més é definido a partir do somatério de diferentes beneficios previstos no PBF. Deste modo,
os tipos e combinagdo de beneficios que cada familia recebe dependerd da composi¢do familiar. Os beneficios sdo o Beneficio
Bésico, no valor de R$77,00 pago as familias extremamente pobres, ou seja, apenas para as familias com renda per capita até
R$77,00. O Beneficio Variavel, no valor de R$35,00 cada um, é transferido até 5 beneficios por familia que tenham crianca ou
adolescente de 0 a 15 anos, sendo exigido a frequéncia escolar para as criangas de 6 a 15 anos (condicionalidade). O Beneficio
Variavel vinculado & Gestag¢do (R$35,00 cada um) é pago para as gravidas, enquanto estiverem nesta condicdo e a mesma for
identificada pela 4rea de saude e devidamente incluida no Sistema Bolsa Familia na Saude. O Beneficio varidvel vinculado a Nutriz
(R$35,00 cada um) é destinado as criangas de 0 a 6 anos, com o objetivo de reforcar a alimentag3o da crianca. O Beneficio variavel
vinculado ao Adolescente, no valor de R$42,00 é pago para até dois adolescentes da familia com idade entre 16 e 17 anos que
estejam frequentando a escola (condicionalidade). Por fim, o Beneficio para Superagdo da Extrema Pobreza é pago para todas as
familias que continuem com renda per capita de até R$77,00, apds o recebimento dos demais beneficios. O mesmo é calculado de
acordo com a renda e composigdo familiar, uma vez que busca garantir que nenhuma familia tenha renda per capita inferior a
R$77,00.

Ja o Beneficio de Prestagdo Continuada- BPC, é um beneficio individual, intransferivel, pago as pessoas com 65 anos ou maios e as
Pessoas com Deficiéncia com renda per capita inferior a % do Saldrio Minimo. As Pessoas com Deficiéncia, além da comprovagdo da
renda precisam passar por avaliagdo médica e social, realizada pelo Instituto Nacional de Seguro Social- INSS, de modo a comprovar
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em situacdo de vulnerabilidades decorrentes de dificuldades por elas vivenciadas e
familias que em sua composi¢do possuam pessoas com deficiéncia e ou pessoas idosas

que vivenciam situacgdes de vulnerabilidade e risco social.

Para o alcance dos objetivos do PAIF, deve-se contar com provisdes acerca do
ambiente fisico, recursos materiais, materiais socioeducativos e recursos humanos. Tais
provisdes sdo estabelecidas na Tipificacdo Nacional de Servigcos Socioassistenciais,

conforme disposto abaixo:

AMBIENTE FISICO: Espacos destinados para recepcéo, sala(s) de atendimento
individualizado, sala(s) de atividades coletivas e comunitarias, sala para atividades
administrativas, instalacfes sanitarias, com adequada iluminacdo, ventilacdo,
conservacdo, privacidade, salubridade, limpeza e acessibilidade em todos seus
ambientes, de acordo com as normas da ABNT. O ambiente deve possuir outras
caracteristicas de acordo com a regulagdo especifica do servico e do Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

RECURSOS MATERIAIS: Materiais permanentes e materiais de consumo
necessarios ao desenvolvimento do servigo, tais como: mobilidrio, computadores,
entre outros.

MATERIAIS SOCIOEDUCATIVOS: Artigos pedagogicos, culturais e esportivos;
Banco de Dados de usuérios de beneficios e servicos socioassistenciais; Banco de
Dados dos servigos socioassistenciais; Cadastro Unico dos Programas Sociais;
Cadastro de Beneficiarios do BPC.

RECURSOS HUMANOS: De acordo com a NOB-RH/SUAS. (BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome-MDS. Tipificacio
Nacional de  Servicos  Socioassistenciais.  p.09, 2009a. Disponivel em
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/assistencia_social/Normativas/tipificacao.p
df Acesso em 07/12/2015).

A equipe de referéncia é definida considerando o ndmero de familias
referenciadas pelo Servico. Desta forma, a equipe minima é disposta na Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos- NOB-RH (2006) conforme apresentado

abaixo:

que ndo possuem meios de se sustentar ou de ter seu sustento realizado por sua familia. Ressalta-se que o recebimento do BPC s6 é
viavel para aquelas pessoas que ndo receberem beneficios previdenciarios.
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Tabela 2: Equipe de Referéncia do PAIF

Pequeno Porte |

Pequeno Porte Il

Médio, Grande, Metrépole
e DF

Ate 2.500 familias | Até 3.500 familias | A cada 5.000 familias
referenciadas referenciadas referenciadas

2 técnicos de nivel |3  técnicos de nivel |4 técnicos de  nivel
superior, sendo um | superior,  sendo  dois | superior, sendo  dois
profissional assistente | profissionais  assistentes | profissionais  assistentes
social e outro | sociais e preferencialmente | sociais, um psicologo e um

preferencialmente

psicologo

um psicologo

profissional que compde o
SUAS?

2 Técnicos de nivel médio

3 técnicos de nivel médio

4 técnicos de nivel médio

Fonte: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome-MDS. Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos
do Sistema Unico de Assisténcia Social- NOB/RH-Suas. p. 30. 2006 Disponivel em
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/assistencia_social/Normativass/NOB-RH_SUAS_Anotada_Comentada.pdf . Acesso
em 09.12.2015.

A composicdo da equipe guarda relacdo com o numero de familias referenciadas,
entretanto cabe ressaltar que de acordo com o estabelecido na NOB-RH (2006), a
definicdo do numero de profissionais se deu a partir do pressuposto de que o servico seria

realizado principalmente através de acGes coletivas de trabalho social com familias.

Deste modo, para a definicdo da equipe, sugere-se que sejam consideradas além do
namero de familias atendidas e ou acompanhadas, as caracteristicas locais uma vez que
em determinados territorios podem ser demandados a realizacdo de busca ativa em maior
intensidade, e ou deslocamento da equipe para atendimento ou acompanhamento de

familias e ou que exija um maior nimero de atendimentos particularizados.

Ressalta-se ainda, conforme estabelecido na normativa ora em discussao, que a equipe de
referéncia do CRAS/PAIF deve ser composta por servidores efetivos, ou seja, aqueles

profissionais que ingressaram no servigo por meio de concurso publico.

Além da equipe de referéncia, ficaram estabelecidos em normativa nacional, o horério de

funcionamento do equipamento em pelo menos 40 horas semanais, tendo o gestor

3a composigdo das equipes e profissionais que compdes o SUAS sdo aqueles que suas categorias profissionais de nivel superior
estejam orientadas por codigos de ética e, portanto, possibilitem a agregacdo destas orientagbes para melhor execugdo dos servigos.
De acordo com a NOB-RH, os principios éticos das profissGes devem ser considerar ao se elaborar, implantar e implementar padrdes,
rotinas e protocolos especificos, para normatizar e regulamentar a atuagdo profissional por tipo de servigo socioassistencial.
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municipal a discricionariedade de definir quanto ao funcionamento em horéario noturno e
ou finais de semana, contemplando os horérios de disponibilidade de participacdo das
atividades pelas familias acompanhadas.

De acordo com o Art. 4° da Norma Operacional Bésica- NOB (2012), sdo segurancas a
serem afiancadas pelo Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS:

Aurt. 4° S3o segurancas afiangadas pelo SUAS:

| - acolhida: provida por meio da oferta publica de espagos e servigos para a
realizagdo da protecdo social basica e especial, devendo as instalagdes fisicas e a
acdo profissional conter: a) condigdes de recepcdo; b) escuta profissional
qualificada; c) informacao; d) referéncia; e) concessao de beneficios; f) aquisicOes
materiais e sociais; g) abordagem em territorios de incidéncia de situacdes de
risco; h) oferta de uma rede de servicos e de locais de permanéncia de individuos e
familias sob curta, média e longa permanéncia.

Il - renda: operada por meio da concessdo de auxilios financeiros e da concessdo
de beneficios continuados, nos termos da lei, para cidaddos ndo incluidos no
sistema contributivo de protecdo social, que apresentem vulnerabilidades
decorrentes do ciclo de vida e/ou incapacidade para a vida independente e para o
trabalho;

I11 - convivio ou vivéncia familiar, comunitaria e social: exige a oferta publica
de rede continuada de servi¢os que garantam oportunidades e acdo profissional
para:

a) a construcdo, restauracdo e o fortalecimento de lagos de pertencimento, de
natureza geracional, intergeracional, familiar, de vizinhanga e interesses comuns e
societarios; b) o exercicio capacitador e qualificador de vinculos sociais e de
projetos pessoais e sociais de vida em sociedade.

IV - desenvolvimento de autonomia: exige a¢des profissionais e sociais para:

a) o desenvolvimento de capacidades e habilidades para o exercicio do
protagonismo, da cidadania; b) a conquista de melhores graus de liberdade,
respeito a dignidade humana, protagonismo e certeza de prote¢do social para o
cidaddo e a cidada, a familia e a sociedade; c) conquista de maior grau de
independéncia pessoal e qualidade, nos lagos sociais, para os cidaddos e as cidadas
sob contingéncias e vicissitudes.

V - apoio e auxilio: quando sob riscos circunstanciais, exige a oferta de auxilios
em bens materiais e em pecunia, em carater transitorio, denominados de beneficios
eventuais para as familias, seus membros e individuos. (BRASIL. Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Norma Operacional Bésica do Sistema

Unico de Assisténcia Social. p.17. 2012. Disponivel em
http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/assistencia_social/nob_suas.pdf. Acesso em
14.12.2015).

Com vistas a garantir o alcance das segurancas a serem afiancadas pelo SUAS, a
equipe do Servigo de Protecdo e Atendimento Integral & Familia- PAIF, sob orientacéo do
coordenador(a) do CRAS, devem atuar de maneira preventiva a ocorréncia de situacoes
de risco social, protetiva de modo a afiangar as segurangas da Assisténcia Social tratadas

acima, e de forma proativa estimulando e realizando busca ativa das familias vulneraveis
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do territorio e necessitem de acesso aos servigos socioassistenciais, além do

reconhecimento do territdrio e articulagdo com a rede setorial.

A identificagdo das familias, a analise da situagcdo em que a familia se encontra, a
tomada de decisdo sobre acesso a rede socioassistencial e a0 acompanhamento
familiar (quando for o caso), a organizagdo da demanda em atividades coletivas, o
mapeamento de necessidades de outros servigos — e respectivo encaminhamento —
sdo fundamentais para que as atividades propostas as familias atendam as suas
necessidades e possibilitem aquisicdes decorrentes das segurancas a serem
afiancadas. Da acolhida a decisdo sobre as acBes das quais ela participara, todas as
etapas devem prever o didlogo com a familia, pois as alternativas propostas tém de
fazer sentido para ela. A definicdo sobre se uma familia deve ser atendida ou
acompanhada (e se de forma coletiva ou particularizada) depende da situagdo em
que ela se encontra e das condicOes existentes no territério. Neste sentido, a
diretriz estruturante do SUAS, de participacdo dos usuarios nos servigos, torna-se
crucial para a eficacia da acdo da Protecdo Bésica. (BELO HORIZONTE.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servigo de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a tradu¢do do direito a Prote¢éo Social Bésica-
Uma contribuicéo de BH. p. 45, 2011).

Para tanto, a SMAAS sugere que 0s técnicos do servi¢co facam a identificacdo das
familias, suas vulnerabilidades e potencialidades, considerando o contexto social, politico

e econdmico que se encontram

No processo de conhecimento da familia, é importante que os técnicos do PAIF
facam uma avaliagdo do contexto sociopolitico-econdmico. Para tanto, sugere-se:
a) conhecer a histdria do territério, principais caracteristicas e marcas [historicas],
lacos e relacBes existentes entre as familias (inclusive com familias de outros
territérios), identidades coletivas, grupos de interesses, manifestagcdes culturais,
servigos locais e aprimorar esse conhecimento por meio da compreensdo do
significado desse territorio para adultos, jovens, idosos, liderancas locais; b)
identificar se ha individuos na familia que passam por discrimina¢es — de sexo,
idade, cor ou racismo, estado civil, religido, por deficiéncia, doenca, orientacéo
sexual ou aparéncia -, que podem levar a exclusdo social que limite ou reduza as
oportunidades de acesso a servicos e bens produzidos pelo conjunto da sociedade,
ou que levem a qualquer distincdo que tenha por fim alterar a igualdade de
oportunidade ou de tratamento; c) identificar situacdes de fragilizacdo de vinculos
que levam ao isolamento ou mesmo decorrentes de migragdes; d) considerar a
configuracéo familiar, as potencialidades existentes na familia e no territério, (...),
a organizagdo familiar (hierarquias, fronteiras e coalizdes) e as redes de relagdes
da familia (com quem conta, para que e quando). Esse conhecimento sobre o
territério e sobre as familias é construido e modificado pela acdo de busca ativa
(no sentido mais extenso do termo), que permite ter uma visdo mais acurada do
chdo onde as vulnerabilidades e potencialidades acontecem e dos recursos que se
dispde no trabalho social com as familias. (BELO HORIZONTE. Secretaria
Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e Atendimento
Integral as Familias: a traducdo do direito a Protegdo Social Béasica- Uma
contribuicdo de BH. p. 46, 2011).

De modo a aperfeicoar o trabalho social com familias realizado através do PAIF
em Belo Horizonte, a equipe da Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social-

SMAAS discutiu e delimitou no documento aqui trazido, o conceito de familia, a

78



responsabilizacdo estatal pela oferta de protecdo socioassistencial as familias que
vivenciam situagdes de vulnerabilidades, o que vém a ser e como realiza-se o
fortalecimento de vinculos, além dos entraves e cuidados necessarios para a execugdo do
trabalho com familias, de modo a viabilizar o aprofundamento do conhecimento acerca
da tematica pela equipe técnica e gerencial vinculada ao servico, além de visar que 0s
profissionais envolvidos no processo busquem estratégias que contribuam para uma

reflexdo critica sobre a prética do trabalho.

Para fazer escolhas de abordagens metodoldgicas de trabalho com familias
compativeis com as concepgdes de familia do SUAS e o objetivo do servico PAIF
(de fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios), os profissionais
precisardo alinhar préatica e concep¢do, num questionamento constante que instigue
o olhar interdisciplinar sobre a realidade e possibilite uma agdo técnico
profissional coerente (pautada pelos principios éticos para oferta da protecdo
socioassistencial no SUAS) e cientificamente embasada. (BELO HORIZONTE.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a tradu¢do do direito a Prote¢éo Social Bésica-
Uma contribuicéo de BH. p. 50, 2011).

O termo “trabalho social com familias” € bastante utilizado por distintos atores
sociais, entretanto, as definigdes e metodologias de execucédo ainda séo escassas. O “Guia
de OrientacBes Técnicas sobre o PAIF Volume 2: Trabalho Social com Familias do
Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF”(2012b), busca em alguma
medida minimizar tal situacdo trazendo a tona a discussdo e consequentemente
estabelecendo um “significado” comum ao termo para todos os gestores e técnicos que

atuam na Assisténcia Social.

O referido Guia traz o significado de todas as palavras que compdem o termo, de

acordo com o Dicionario Michaelis Online, conforme disposto abaixo:

Figura 1: Trabalho Social com Familias

Atuar para atingir determinado -

objetivo Contribuir (para algo)

aciedade: Convivéncia coletiva,
rac 05 = da W  reconhecimento de direitos e
possibilidzde de intervir nessa sociedzde possibilidade de intervencio

Vids dos 5

Grupe social unido por vinculos
de consanguinidade, afinidade e
ou solidariedade

Conjunto de pessoas unidas 3 ascendéncia, descendéncia, afinidade e ou
solidariedade nd

Fonte: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS. Guia de Orientagdes Técnicas sobre o PAIF

Volume 2: Trabalho Social com Familias do Servico de Prote¢do e Atendimento Integral & Familia- PAIF”. p.10, 2012b).
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Contudo, o trabalho social com familias no ambito do SUAS é o ‘“conjunto de
procedimentos efetuados com a finalidade de contribuir para a convivéncia,
reconhecimento de direitos e possibilidades de intervencdo na vida social de um grupo

social, unido por vinculos consanguineos, de afinidades e ou solidariedade”. (BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Guia de Orientagdes Técnicas sobre o PAIF Volume 2: Trabalho Social
com Familias do Servigo de Protegdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF. p.10, 2012b).

E essencial para definicdo operativa-metodoldgica, adequar o conceito de trabalho

social com familias na perspectiva do SUAS, cabendo:

a) Adotar o conceito de familia que consta na PNAS (2004): “conjunto de pessoas
unidas, seja por lagos consanguineos, seja por lacos afetivos e/ou de
solidariedade”;

b) Contemplar a diretriz “matricialidade sociofamiliar” da politica, que afirma a
“centralidade na familia para concep¢do e implementagdo dos beneficios, Servicos,
programas e projetos”. Tal diretriz expressa que a organizacdo da politica de
assisténcia social tem como pressuposto a familia como um “sujeito de direitos™;

c) Ressaltar que a centralidade da familia, na politica de assisténcia social, também
deve-se ao reconhecimento da importancia dessa instituicdo na protecéo social dos
individuos. A PNAS (2004) afirma que a familia é o “espaco privilegiado e
insubstituivel de protecdo e socializacdo primarias”;

d) Pontuar que, em decorréncia dessa centralidade na familia, dentre os principais
objetivos da politica de assisténcia social estdo: a protecdo a familia, prote¢éo aos
seus direitos e a promocdo do fortalecimento da convivéncia familiar e

comunitaria. (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Guia de
Orientagdes Técnicas sobre o PAIF Volume 2: Trabalho Social com Familias do Servigo de Protecéo e
Atendimento Integral a Familia- PAIF”. p.10, 2012b).

Destaca-se a demanda por saberes especificos, ndo mais executado a partir da
perspectiva do assistencialismo, benesse, clientelismo e sim como direito do cidaddo e
dever do Estado, tratando-se, portanto, de um trabalho especializado, ancorado em
pressupostos técnico-metodoldgicos e no caso especifico, adequado aos objetivos do

Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF.

A partir disso, o trabalho social com familias realizado no &mbito do PAIF é o

Conjunto de procedimentos efetuados a partir de pressupostos éticos,
conhecimento tedrico-metodoldgico e técnico-operativo, com a finalidade de
contribuir para a convivéncia, reconhecimento de direitos e possibilidades de
intervencdo na vida social de um conjunto de pessoas, unidas por lacos
consanguineos, afetivos e ou de solidariedade — que se constitui em um espaco
privilegiado e insubstituivel de protecdo e socializagdo primarias, com o objetivo
de proteger seus direitos, apoid-los no desempenho da sua fungdo de protecéo e
socializacdo de seus membros, bem como assegurar o convivio familiar e
comunitario, a partir do reconhecimento do papel do Estado na protegdo as
familias e aos seus membros vulneraveis. Tal objetivo materializa-se a partir do
desenvolvimento de acdes de cardter “preventivo, protetivo e proativo”,
reconhecendo as familias e seus membros como sujeitos de direitos e tendo por
foco as potencialidades e vulnerabilidades presentes no seu territério de vivéncia.
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(BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Guia de Orientagdes Técnicas
sobre o PAIF Volume 2: Trabalho Social com Familias do Servico de Protegdo e Atendimento Integral
a Familia- PAIF”. p.12, 2012b).

Destaca-se que o conceito de familia adotado pelos técnicos de referéncia do
servigo impacta diretamente na atuacdo dos mesmos (postura, escuta, atitudes e escolhas),
na adogdo de uma perspectiva conservadora ou adequada as mudancas ocorridas ao longo

do tempo quanto a composicéo e dinamica familiar.

Sposati (2008 apud Metodologias do Trabalho Social - Relatério Final das
OficinasSMAAS/GPSO, 2012, p. 9-10) também faz referéncia as especificidades
desse trabalho, que nos remete a natureza das tecnologias exigidas: “o trabalho
social voltado para as vulnerabilidades sociais ndo deixa de considerar a relacdo
intrinseca existente entre as caracteristicas dos grupos sociais com 0s quais se
propde a atuar e as complexas dimensdes relacionais presentes no cotidiano desses

grupos. (BELO HORIZONTE. Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Metodologias do
Trabalho Social - Relatério Final das Oficinas. SMAAS/GPSO, 2012, p. 9-10).

O conceito de fortalecimento de vinculo utilizado no servigo é igualmente
essencial para definicdo e intencionalidade da acdo visto que 0 mesmo remete a dimenséao

relacional da pobreza e vulnerabilidade social.

Tais dimensGes relacionais, conforme apontando pela Fundagdo Jo&o Pinheiro
(2011), sdo concebidas como aspectos menos tangiveis da pobreza, de natureza

psicossocial envolvendo temas como relagdes sociais e empoderamento.

Tem-se, com isso, a necessidade de uma agdo intensa e sistematica sobre
elementos menos tangiveis da vida das pessoas, considerando o ambito das
relagdes, sejam estas relagfes intrafamiliares ou relagBes sociais e comunitérias,
que estabelecem as redes de sociabilidade e apoio, que constituem importantes
alicerces de prote¢do social. Esse é o ponto de suporte para a agdo dos CRAS, que
incidem fortemente nesse aspecto.

Alterar o cendrio de pobreza requer, além de uma estrutura de oportunidades
adequada, atengdo a qualidade dos lagos sociais, as condutas e a¢des que grupos,
individuos, familias e comunidades realizam para lidar com sua situacdo de
pobreza e vulnerabilidade. Alterar condi¢Ges de vulnerabilidade implica ampliar a
base de ativos, fortalecer o repertério de respostas, expandir capacidades e
fronteiras de pensamento e agao.

O empoderamento é algo que se processa no meio da relacdo entre usuarios e
agentes publicos, como produto emergente das relacdes que se estabelecem entre
as familias, os agentes, as redes de politicas e redes sociais. E importante
considerar os programas e servigcos sociais como sistema de relacfes que inclui
usuarios, prestadores de servigos, autoridades e gestores publicos, dentre uma
multiplicidade de atores que estabelecem as condi¢Bes especificas nas quais 0s
programas e servigos se realizam (Chacin, 2002). A natureza das rela¢fes que se
criam nesse sistema é condicionante das trajetdrias de insercdo ou incorporagao
social e por isso é importante enfatizar que processos de empoderamento exigem
uma estrutura de oportunidades que permita a efetivacdo das escolhas. O que
subjaz aqui € que criagdo de autonomia nas familias € algo que se processa a partir
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das relacfes que se estabelecem entre pessoas e instituicdes, a partir da interacéo
de aspectos objetivos (acesso a bens e servigos, na quantidade e qualidade
necessarias) e subjetivos (auto-estima, protagonismo, capacidade de decisdo e
acdo), e da complexa interagdo de fatores micro (relativos as histérias particulares
e especificas das familias e seus membros, contextuais e localizadas) e fatores
macro (relativos aos sistemas e estruturas econdémicas, sociais, politicas e
institucionais mais gerais), sendo algo que pode ou ndo ocorrer, contingente,
portanto, das interacbes e dos vinculos que se criam, principalmente, entre as
familias e os agentes publicos encarregados de seu atendimento. (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2011 p. 100-101).

Deste modo, evidencia-se que as condigdes objetivas da vida influem diretamente
na maneira que as pessoas se constituirdo enquanto sujeitos sociais, ou seja, nas escolhas

que fardo ou ndo ao produzir e reproduzir a vida social. (MDS, 2012b).

Ser capaz de fazer escolhas pessoais, politicas, afetivas, requer um campo
relacional protegido, que confirme as pessoas no leque de sua propria vida,
pessoas que pensam, desejam e projetam horizontes para si e para aqueles que
estdo proximos. Em sintese, pode-se dizer que este é um traco eminentemente
politico da convivéncia: poder experimentar uma condi¢do de igualdade para

poder projetar com o outro, mudangas para si e para a coletividade. (BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome- MDS. Concepgdo de convivéncia e
fortalecimento de vinculos. p. 18. 2013).

De acordo com o MDS (apud Paugam, 2008) a expressdo ‘vinculo social’ é
utilizada para definir distintas formas de vida em conjunto, de conexdo de individuos

dispersos além de pressupor a coesdo da sociedade.

Conforme disposto no documento

Paugam desenvolve uma tipologia de vinculos sociais que se expressam, em
sintese, a partir da formulacéo de que os vinculos caracterizam um movimento que
se estabelece em duas diregcdes “contar com”, expressio que traduz o que o
individuo pode esperar das relacdes por ele estabelecidas e “contar para” que
expressa a expectativa e reconhecimento ao materializar o que as pessoas esperam
daquele individuo. Assim, afirma:

Os socidlogos sabem que a vida em sociedade coloca todo ser humano desde o
nascimento numa relacdo de interdependéncia com os outros e que a solidariedade
constitui a todos os estados de socializagdo a base do que se poderia denominar
homo sociologicus, 0 homem ligado aos outros e a sociedade, ndo somente para
assegurar sua protecdo face aos males da vida, mas também para satisfazer suas
necessidades vitais de reconhecimento, fonte de sua identidade e de sua existéncia
enquanto homem. (PAUGAM, 2008, p. 4).

Para identificacdo dos vinculos sociais vivenciados pelas familias acompanhadas
pelo PAIF ¢ essencial investigar como sdo estruturados os padrdes de relagcdo entre as
pessoas e de que forma as redes dai decorridas sdo mobilizadas por elas e quéo

influenciam suas acoes.
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Em sintese - “com que” as pessoas contam e “para o que” conta-se com elas — eis
uma bussola para mapear relagdes de protecdo ou de auséncia de protecdo desde a
esfera privada (intrafamiliar), passando pela sociabilidade mais ampla (vinculos
por escolhas afetivas ou de identidade social), até a esfera de reconhecimento
pUblico que pauta as atencOes e servigos publicos (relagbes de cidadania pautada
em responsabilidades do Estado e direitos do cidaddo). Este quadro desloca a
perspectiva de considerar os vinculos de uma pessoa fracos ou fortes em relacdo a
outras pessoas, passa a ser necessario qualificar/caracterizar os vinculos para

dimensionar a protecdo socioassistencial. (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Concepcéo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos. p. 25. 2013).

Para Spozati (2012) o “contar com” ¢ essencial para compreensdao dos lagos
afetivos e redes de apoio, entretanto é igualmente importante considerar o
reconhecimento social, ou seja, 0 que a pessoa representa para seus pares. Deste modo, 0s
vinculos devem ser avaliados considerando as relagdes intrafamiliares e as redes de apoio

que as familias contam.

O conceito de vulnerabilidade, do mesmo modo que a ideia de “vinculo social”
ndo apresenta um sentido univoco, ainda que haja convergéncia entre autores que
discorrem sobre o tema de que o mesmo deve abarcar a exposicdo a riscos, da

incapacidade de respostas e da inabilidade de adaptacao. (Vignoli, 2002).

Conforme apontado pelo Observatorio das Metropoles (2009)

Na linguagem corrente, vulnerabilidade ¢ “qualidade de vulneravel”, ou seja, o
lado fraco de um assunto ou questdo, ou o ponto por onde alguém pode ser
atacado, ferido ou lesionado, fisica ou moralmente, por isso mesmo
vulnerabilidade implica risco, fragilidade ou dano. Para que se produza um dano,
devem ocorrer trés situacBes: um evento potencialmente adverso, ou seja, um
risco, que pode ser exdgeno ou enddgeno; uma incapacidade de responder
positivamente diante de tal contingéncia; e uma inabilidade para adaptar-se ao
novo cenario gerado pela materializagdo do risco. (Observatorio das Metrdpoles.
20009. Disponivel em
http://www.observatoriodasmetropoles.net/new/index.php?option=com_abook&vi
ew=book&catid=1%3Alivros&id=103%3Avulnerabilidade-socioambiental-na-
regiao-metropolitana-de-fortaleza&lang=pt. Acesso em 20.12.2015).

O resultado esperado do trabalho social tendo a perspectiva da convivéncia como
aspecto essencial para seu desenvolvimento, é o fortalecimento de vinculos que,
conforme discutido anteriormente, abarca como pressuposto as vulnerabilidades

relacionais visando a producéo de protecédo socioassistencial.

O Ministério do Desenvolvimento Social e combate a Fome- MDS, a partir das
discuss@es dispostos no documento “Concep¢do de Convivéncia e Fortalecimento de

Vinculos” (2013), delimita alguns indicadores que serviriam como norteadores para as
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estratégias de investigacdo dos profissionais atuantes na Protecdo Social Basica. A
expectativa é de que tais indicadores subsidiem a identificacdo e qualificacdo dos
resultados obtidos a partir do trabalho social realizado.

Tais indicadores foram selecionados pelo MDS a partir de entrevistas e visitas
técnicas, considerando o discurso e praticas profissionais relatadas pelos profissionais e

pesquisadores da &rea e estdo dispostos conforme descrito abaixo:

Algumas relagdes de parentesco sdo fonte de afeto e apoio ordinario: parte das
relacGes de parentesco trazem consigo a capacidade de protecdo. O gostar e apreciar o
outro, contar com outrem para questdes cotidianas, viabilizam o estabelecimento de lagos
positivos e a presenca afetiva e ordinaria. Nem todas as relacfes de parentesco possuem
carater positivo, capazes de proteger, sendo importante mapear tais relacdes familiares de

modo a identificar quais necessitam ser fortalecidas, intensificadas ou restringidas.

Algumas relagbes com amigos sdo fonte de afeto, valorizacdo e prazer de
viver juntos: pessoas que se aproximam por ocasido de contingéncias da vida, que
possuam interesses comuns e com 0s cotidianos partilhados sdo capazes de constituir
protecdo. O reconhecimento e valorizacdo das relagcbes de amizade podem minimizar as

situacOes de vulnerabilidade e ampliar a protecao.

Algumas relagdes organicas sao fontes de parceria e realiza¢fes produtivas:
as relacOes produtivas por demandarem o estabelecimento de rotinas e colaboragdo na
realizacdo dos desafios do trabalho. Tais relacdes podem produzir protecdo pois
pressupdem a existéncia de pessoas com quem possa contar no ambiente produtivo, seus

desafios e conquistas.

Algumas relacbes de cidadania sdo fontes de aprendizado: o usufruto de
direitos no cotidiano e identificacdo de demandas coletivas e compartilhadas geram
sentimento de pertencimento, uma vez que as pessoas aprendem umas com as outras,
exercitam o dialogo e dao condic¢des para ver os demais como iguais, 0 que resulta em

protecao.

As relacdes com os profissionais da politica de assisténcia social sdo fonte de
referéncia de continuidade e anormalidade no enfrentamento das situacdes de
vulnerabilidade: a criacdo de referéncia pelos profissionais atuantes na politica de
assisténcia social frente as familias em situacao de vulnerabilidade social é estabelecida a

partir dos conhecimentos tecnicos dos profissionais, se posicionando de maneira a
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compreender as demandas de protecdo como direito a ser garantido, tornando-se capaz de

agir de forma acolhedora, valorizando a autonomia dos usuérios.

Como apontado

(...) a referéncia que as equipes de profissionais do SUAS constroem: sdo
referéncias de protecdo social para as familias e individuos, que tém nas equipes a
certeza de que encontrardo respostas qualificadas para suas necessidades. Uma
referéncia, portanto, construida a partir de conhecimentos técnicos especificos e de
uma postura ética que, ao acolher as necessidades sociais dos cidaddos como
direito, acenam em diregdo a horizontes mais acolhedores, compartilhados e de
maior autonomia. (NOB-RH, 2011, apud. Concepcéo de convivéncia e fortalecimento
de vinculos. p. 37. 2013).

Os territdrios tecidos por essas relagcdes serem valorizados como lugares de
pertenca: as vulnerabilidades sociais sdo conforme destacado anteriormente, vinculadas
aos territorios vividos. Assim para a realizacdo de intervencdes devem ser considerados
as habilidades e potencialidades do territério, bem como situacbes que criam riscos
sociais e fragilizam ou inviabilizam a minimizag&o de vulnerabilidades vivenciadas pelo

publico da Assisténcia Social.

A realizagdo de trabalho social com familias presume a necessidade de
valorizacdo das experiéncias de convivéncia, ou exclusdo, das familias acompanhadas
pelos servicos socioassistenciais, uma vez que a partir dai € possivel a realizacdo de acdes

de promocéo da sociabilidade e fortalecimento de vinculos relacionais.

Conforme disposto pelo Ministério de Desenvolvimento Social e combate a
Fome- MDS (2012), dada a complexidade do trabalho social com familias, é essencial a
utilizacdo de distintos subsidios de modo a dar sustentabilidade as intervencgdes realizadas

pela equipe técnica do servico.

As equipes de referéncia dos servicos devem se atentar as diretrizes nacionais que
pautam as acdes, consoantes com 0s objetivos da politica de assisténcia social e servigos

socioassistenciais.

Nesse sentido, [0s servigos] precisam apresentar componentes que estimulem a
participacdo das familias e seus membros, contribuam para a reflexdo sobre suas
condi¢Oes de vida, valorizem os saberes de cada um, propiciem uma visdo critica
do territ6rio, permitam o reconhecimento do dever estatal em assegurar direitos,
possibilitem a vivéncia de experiéncias, fortalecam suas capacidades para construir
alternativas de acdo e, assim, auxiliem no processo de conquista de cidadania
(BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS.
Concepgdo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos. p. 19. 2013).
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A realizacdo de trabalho social com familias no ambito do PAIF deve, portanto,
ser efetivado a partir da normativa nacional, a partir do contexto, dos interesses dos
participantes, bem como das habilidades e capacidades da equipe técnica responsavel

pela oferta do servico.

Em uma das normativas nacionais, a Norma Operacional Bésica- NOB SUAS (2012),
foram definidos principios éticos que os profissionais atuantes na politica de assisténcia

social devem se atentar para a oferta de servicos de protecdo socioassistencial, sendo eles:

I — defesa incondicional da liberdade, da dignidade da pessoa humana, da
privacidade, da cidadania, da integridade fisica, moral e psicolédgica e dos direitos
socioassistenciais;

Il — defesa do protagonismo e da autonomia dos usuarios e a recusa de praticas de
carater clientelista, vexatdrio ou com intuito de benesse ou ajuda;

Il — oferta de servicos, programas, projetos e beneficios pablicos gratuitos com
qualidade e continuidade, que garantam a oportunidade de convivio para o
fortalecimento de lacos familiares e sociais;

IV — garantia da laicidade na relacdo entre o cidaddo e o Estado na prestacdo e
divulgacédo das acbes do SUAS;

V — respeito & pluralidade e diversidade cultural, socioeconémica, politica e
religiosa;

VI — combate as discriminagdes etérias, étnicas, de classe social, de género, por
orientacdo sexual ou por deficiéncia, dentre outras;

VII — garantia do direito a receber dos érgdos puablicos e prestadores de servicos o
acesso as informagdes e aos documentos da assisténcia social, de interesse
particular, ou coletivo, ou geral - que serdo prestadas dentro do prazo da Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011 - Lei de Acesso a Informacdo - LAI e a
identificacdo daqueles que o atender;

VIl — protecdo a privacidade dos usuarios, observando o sigilo profissional,
preservando sua intimidade e opg&o e resgatando sua histéria de vida;

IX — garantia de atencdo profissional direcionada para a constru¢do de projetos
pessoais e sociais para autonomia e sustentabilidade do usuério;

X — reconhecimento do direito dos usuarios de ter acesso a beneficios e a renda;

X1 — garantia incondicional do exercicio do direito a participacdo democratica dos
USUarios, com incentivo e apoio a organizacdo de foruns, conselhos, movimentos
sociais e cooperativas populares, potencializando préaticas participativas;

XII — acesso a assisténcia social a quem dela necessitar, sem discriminacéo social
de qualquer natureza, resguardando os critérios de elegibilidade dos diferentes
beneficios e as especificidades dos servigos, programas e projetos;

X1l — garantia aos profissionais das condi¢des necessarias para a oferta de
servicos em local adequado e acessivel aos usuarios, com a preservagdo do sigilo
sobre as informagfes prestadas no atendimento socioassistencial, de forma a
assegurar 0 compromisso ético e profissional estabelecidos na Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos do SUAS — NOB/RH-SUAS;

X1V — disseminacdo do conhecimento produzido no &mbito do SUAS, por meio da
publicizacéo e divulgag8o das informacBes colhidas nos estudos e pesquisas aos
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usuarios e trabalhadores, no sentido de que estes possam usa-las na defesa da
assisténcia social, de seus direitos e na melhoria da qualidade dos servigos,
programas, projetos e beneficios;

XV — simplificagdo dos processos e procedimentos na relagdo com os usuarios no
acesso aos Servicos, programas, projetos e beneficios, agilizando e melhorando sua
oferta;

XVI — garantia de acolhida digna, atenciosa, equitativa, com qualidade, agilidade e
continuidade;

XVII — prevaléncia, no ambito do SUAS, de acdes articuladas e integradas, para
garantir a integralidade da protecdo socioassistencial aos usuarios de servicos,
programas, projetos e beneficios;

XVIII — garantia aos usudrios do direito as informacdes do respectivo histérico de
atendimentos, devidamente registrados nos prontuarios do SUAS. (BRASIL.
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Norma Operacional
Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social- NOB SUAS, p. 4, 2012).

Espera-se que com a oferta de servigos de protecdo socioassistencial, a politica de

assisténcia social consiga

a) Apoiar e fortalecer as familias como protagonistas, garantindo que estas
tenham apoio para cumprir as responsabilidades legais de cuidado e protecdo
aos seus membros, caso seja do seu interesse 0 desempenho dessas
responsabilidades;

b) Promover o acesso das familias e seus integrantes a direitos; e

c) Estimular as familias e seus membros a compor iniciativas de participagdo
social. (MDS, p.28, 2012).

A partir do acima exposto, na proxima secdo apresentaremos a contribuicdo de Belo
Horizonte no que concerne a implementacdo do Servico de Protecdo e Atendimento
Integral a Familia- Paif, contando para isso sobretudo com o material elaborado pela
equipe técnica e gerencial da Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social-
SMAAS, intitulado “Servico de Protecdo e Atendimento Integral as Familias. A
Tradugdo do Direito a Prote¢do Social Basica: uma contribui¢do de BH” publicado em
2013.

3.3. A Implementacédo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia-
PAIF em Belo Horizonte

Em Dezembro de 2011, a Prefeitura de Belo Horizonte através da Secretaria
Municipal Adjunta de Assisténcia Social-SMAAS iniciou um amplo debate acerca do

trabalho com familias desenvolvido pelo Servigco de Protecdo e Atendimento Integral a
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Familia- PAIF da capital mineira. O resultado do processo acarretou na producdo do
material intitulado “Servico de Protecio e Atendimento Integral & Familia: A
traducdo do direito a Protecdo Social Basica- Uma contribui¢io de BH” que teve sua

versdo final publicada em 2013.

O conteudo disposto no referido material teve como objetivo subsidiar a atuacdo
dos diversos atores sociais envolvidos na execucdo do servigo, tratando-se de um
importante instrumento para o desenvolvimento do trabalho com familias realizado no

PAIF de todos os Centros de Referéncia de Assisténcia Social-CRAS de Belo Horizonte.

Para tanto, a SMAAS iniciou o0 processo de construcdo do material normativo através do
Seminario de Aperfeicoamento do Acompanhamento Sociofamiliar no ambito da
Protecdo Social Bésica, contando com a participacdo de representantes do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS. A discussdo foi ancorada nas
orientagdes nacionais contempladas em duas publicacdes que tratam da execucdo do
servico, a primeira quanto ao detalhamento do PAIF a partir da Tipificacdo Nacional de
Servigo Socioassistenciais e a segunda sobre metodologia de trabalho com familias,
ambos elaborados pelo MDS.

A metodologia utilizada pela PBH para o desenvolvimento de tal proposta foi a
realizacdo de oficinas que contaram com a participacdo dos coordenadores dos CRAS,
equipes das Geréncias de Protecdo Social Basica- GPSB e da Geréncia da Politica de
Assisténcia Social-GPAS. ApoOs a realizacdo de tais oficinas, desenvolvidas em 8
encontros e uma devolutiva a equipe quanto a sistematizacdo dos resultados das
discussdes, os burocratas de nivel de rua (técnicos do servico) foram capacitados para o
desenvolvimento de seus trabalhos a luz do referenciamento técnico produzido pela

equipe de gestdo.

Evidencia-se a partir do que foi demonstrado no documento, que ndo houve participacdo
dos técnicos do servico no processo de producdo do material normativo, o que pode ser
um importante sinalizador do embasamento, ou ndo, da atuacdo de tais burocratas a partir

do que é proposto pela equipe de gerenciamento.

De acordo com o disposto no material

Pretende-se, assim, tornar esse documento um material de consulta, um “roteiro”
para aprofundamento de temas relacionados a recente instituicdo da protecdo
social basica de assisténcia social. De forma a tornar menos arido seu contetdo, o
material procura estabelecer um “didlogo” com gestores, com técnicos e
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coordenadores dos CRAS, faz convite a leitura aprofundada de alguns assuntos, ao
debate de algumas questdes atualmente em processo de formulacio no &mbito do
SUAS, estimulando-nos ao aperfeicoamento da pratica. (BELO HORIZONTE.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a traducgéo do direito a Prote¢édo Social Basica-
Uma contribuicéo de BH. p. 12, 2011).

3.3.1 A Protecao Social Bésica e as origens do CRAS e PAIF em Belo Horizonte

Como ja discutido, a Protecdo Social Basica se efetiva nos territdrios a partir de
sua unidade central, o Centro de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS e,
consequentemente atraves do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia-
PAIF.

De acordo com o disposto no § 1° do artigo 6° da Lei Organica de Assisténcia
Social- LOAS,

O CRAS ¢ a unidade publica municipal, de base territorial, localizada em areas
com maiores indices de vulnerabilidade e risco social, destinada a articulagdo dos
servigos socioassistenciais no seu territério de abrangéncia e a prestacdo de
servigos. (BRASIL. Lei Organica de Assisténcia Social, 1993).

A demanda para implantacdo de equipamentos publicos que materializassem a
Assisténcia Social nos territdrios era imensa visto a constatacdo dos técnicos e gestores
municipais, estaduais e federais de que a propria organizacdo da Assisténcia Social
favoreceria 0 desenvolvimento de acbes fragmentadas, descontinuadas, que
impossibilitavam a realizacdo de acgdes intersetoriais e, portanto, inviabilizavam a

execucdo de processos mais robusto de inclusdo social. (BELO HORIZONTE. Servico de

Protecdo e Atendimento Integral as Familias: a traducdo do direito a Protecdo Social Bésica- Uma
contribuicdo de BH. 2011).

Neste sentido, a criagdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social- CRAS tinha como objetivo a materializacdo da mudanca de
foco da Politica de Assisténcia Social do individuo para a familia a
partir da ideia de que contaria com espagos capazes de abordar de
maneira integral e articulada as vulnerabilidades e riscos sociais
enfrentados pelas familias residentes do territdrio de abrangéncia do
equipamento. Tal mudanca de foco se deu a partir entendimento de
que as vulnerabilidades sociais ocorrem e impactam toda a familia
devendo sua intervencao considerar as caracteristicas e necessidades
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de toda a familia e ndo de apenas um individuo para que 0s

resultados das intervencGes sejam positivos. (BELO HORIZONTE.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a traducéo do direito a Protecéo Social Béasica-
Uma contribuicédo de BH. 2011.)

O Municipio de Belo Horizonte é considerado pioneiro ao tratarmos dos
equipamentos de protecdo social basica da Assisténcia Social visto que em 2002, um ano
apos a publicacdo da Portaria n° 881 (BRASIL. Diario Oficial da Unido de 19/12/2001)
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social-MPAS que tratou do assunto, foram
implantados nove equipamentos de assisténcia social (na época denominados Ndcleo de
Apoio a Familia- NAF), organizando-0os nas &reas que vivenciavam as mais altas
concentrag0es de vulnerabilidade social de todas as regionais administrativas do

Municipio.

Tal experiéncia foi incorporada nas discussdes nacionais acerca do Sistema Unico
de Assisténcia Social-SUAS e, por sua vez as normativas nacionais sob a nomenclatura

Centro de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS.

Conforme disposto no documento CRAS 10 Anos: Construindo Cidadania (2012),
0s Nucleos de Apoio a Familia- NAF foram implantados tendo como subsidio os

preceitos da descentralizacdo, intersetorialidade, territorializacdo e participacédo social.

O objetivo do equipamento era “Apoiar as familias no seu contexto social,
fortalecendo os lagos familiares e comunitarios e inserir as familias nos servigcos

publicos”. (BELO HORIZONTE. Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. CRAS 10 Anos:
Construindo Cidadania. p. 10, 2012.)

Em Belo Horizonte, os Nucleo de Apoio a Familia- NAF foram implantados em
nove areas consideradas piloto, um equipamento em cada regional administrativa, sendo
elas: Vila Cruzeirinho (Alto Vera Cruz), Vila Independéncia, Vila Arthur de Sa, Vila
Apoldnia, Vila Cascalho e Séo Jorge I e 1l (Morro das Pedras), Vila Santa Rita de Cassia,

Conjunto Jardim Felicidade, Vila Senhor dos Passos e Vila Santa Rosa. (BELO

HORIZONTE. Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. CRAS 10 Anos: Construindo
Cidadania. p. 10, 2012.)
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Em cada um dos equipamentos foram referenciadas em média 700 familias, sendo
a equipe técnica de cada unidade composta por um coordenador, dois assistentes sociais,

um recepcionista e um auxiliar administrativo.

Conforme demonstrado no documento comemorativo de 10 anos do equipamento
na capital, a implantacdo contou com apoio muito préximo das equipes das regionais
administrativas da prefeitura, sobretudo no que cabe a definicdo dos territdrios,

infraestrutura, divulgacéo do servico e mobilizacdo da comunidade local.

Nesse processo, foi feito um primeiro diagnéstico do territério e foram planejadas
as atividades para as quais foram desenvolvidas vérias acfes, com apoio
intersetorial, tais como Abre-alas*; identificacdo das liderancas locais; reunides
intersetoriais de escuta das demandas e do planejamento, estabelecendo
prioridades e encaminhamentos; reunides com grupos de apoiadores locais para
sustentar as acdes do NAF; dentre outros. Por se tratar de um equipamento da base
local, foram implantados como servicos de retaguarda ao NAF os demais servicgos
preventivos da Politica de Assisténcia Social, como Casa do Brincar, Agente
Jovem, Socializag¢do Infanto-Juvenil e Grupos de Convivéncia de ldosos.

Diante dos desafios apontados pelas liderangas, pelas familias e pelos parceiros
surgiu a necessidade de definir uma metodologia de servicos. (Belo Horizonte,
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. CRAS 10 Anos: Construindo
Cidadania, p. 11, 2012).

O documento Servigo de Protecdo e Atendimento Integral & Familia A traducéo
do direito a Prote¢do Social Bésica: uma contribuicdo de BH (2011), ao tratar da
estruturacdo metodoldgica do servigo, demonstra a importancia da implantacdo de um

moddulo “atendimento” que trouxesse estratégias pautadas nos

servigos de apoio e orientacdo, mulher como referéncia, cadastro Unico de
informacdes, encaminhamentos as instituicbes sociais, realizacdo de visitas
domiciliares e acompanhamento sistematico as familias, por intermédio de
atividades socioeducativas, atividades complementares com a area social e com a
brinquedoteca. (Belo Horizonte. Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia
Social. Servigo de Prote¢do e Atendimento Integral as Familias: a traducdo do
direito a Prote¢éo Social Basica- Uma contribuicdo de BH. p. 22, 2011.)

Em 2004, o Ministério de Desenvolvimento Social e combate a Fome- MDS
sinalizava quanto a insuficiéncia das estratégias e metodologia de intervencdo propostas
até entdo, uma vez que o NAF contava com ag¢fes complexas, necessitando de maior

embasamento técnico e metodoldgico que favorecessem melhores resultados. Sendo

40 Abre-alas era um grande evento realizado pela SMAAS para demarcar a chegada do NAF ao territorio,
convidando toda a comunidade local para participar do evento e das a¢Bes ofertadas pelo equipamento.
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assim, tornou-se emergencial a necessidade de um robusto arcabouco teérico e melhor

compreensdo das estratégias de intervencao pelos atores sociais envolvidos.

Tal aprofundamento foi realizado em Belo Horizonte a partir da participacéo
efetiva de consultores contratados para este fim, bem como de todos os coordenadores
dos CRAS, técnicos, gerentes de assisténcia social, regionais administrativas e equipe

central.

A partir da publicacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social- PNAS/2004, a
SMAAS adequou o servigo ja& em funcionamento e transformou os Ndcleos de Apoio as
Familias- NAF em Centros de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS, conforme
preconizava as diretrizes nacionais. Além disso foi distinguido, também atendendo ao
disposto na PNAS, a unidade publica (CRAS) do servico continuado de atencdo as
familias (PAIF).

Destaca-se ainda a adequacdo do numero de familias referenciadas, até entdo
estabelecida em 700 familias para 5.000 familias.> Em decorréncia do nimero de familias
referenciadas em cada equipamento houve a necessidade de ampliacdo do quadro técnico
como a contratacdo de assistentes sociais e psicélogos, bem como a organizacdo do
trabalho pautado no que preconizava o recém criado Sistema Unico de Assisténcia
Social- SUAS.

A partir de 2004, o municipio de Belo Horizonte ampliou a protecdo basica,
passou a desenvolver o PAIF, desenvolveu material de formacdo e promoveu
atualizacBes metodoldgicas compativeis com as novas diretrizes. O processo de
transicdo da unidade NAF para CRAS foi lento, uma vez que essas unidades ja se
constituiam como referéncia para as familias no seu entorno. A publicagdo de 2007
sobre metodologia de trabalho com familias em Belo Horizonte faz referéncia aos

> O ntmero de familias referenciadas em cada equipamento foi estabelecido pela Politica Nacional de
Assisténcia Social de acordo com o nimero de habitantes do municipio, deste modo:

- Municipios de Pequeno Porte | (até 20.000 habitantes/ 5.000 familias): minimo de 1 CRAS para até 2.500
familias referenciadas;

- Municipios de Pequeno Porte 1l (20.001 a 50.000 habitantes/ 5.000 a 10.000 familias): minimo de 1
CRAS para até 3.500 familias referenciadas;

- Municipios de Médio Porte (50.001 a 100.000 habitantes/ 10.000 a 25.000 familias): minimo de 2 CRAS,
cada um para até 5.000 familias referenciadas;

- Municipios de Grande Porte (100.001 a 900.000 habitantes/ 25.000 a 250.000 familias): minimo de 4
CRAS, cada um para até 5.000 familias referenciadas;

- Metropole (acima de 900.001 habitantes/ mais de 250.000 familias): minimo de 8 CRAS, cada um para
até 5.000 familias referenciadas.
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“Nucleos de Apoio a Familia/Centro de Referéncia de Assisténcia Social”, numa
alusdo ao processo de adaptacdo politico-institucional em curso. (Belo Horizonte.
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias: a traducéo do direito a Protecéo Social Béasica-
Uma contribui¢io de BH. p. 26, 2011).

Em 2005, a Prefeitura de Belo Horizonte passou por um processo de reforma
administrativa que culminou na implantacdo da Secretaria Municipal de Politicas Sociais-
SMPS, responsavel pela gestdo das Secretarias Adjuntas de Assisténcia Social,
Abastecimento, Esportes e Direitos Humanos, e implantou as Unidades de Apoio a
Familia e a Cidadania cujo objetivo era a consecucdo de acles intersetoriais, de carater

local tendo como coordenador da Unidade a mesma pessoa que coordena o CRAS.

A partir de 2011, o CRAS é nacionalmente reconhecido (na Lei 12.435 de 2011 -
LOAS alterada) como a principal unidade de referéncia para o processo de
articulacéo local da Protecdo Bésica de Assisténcia Social (PSB). Embora seja
uma evolucdo do Programa NAF, o CRAS nasce e cresce junto com a nova
concepcdo subjacente ao Sistema, a saber: a responsabilidade estatal, a
universalidade da protecdo bésica, seu carater preventivo, tendo como diretrizes
estruturantes de sua acdo a matricialidade sociofamiliar e a organizacdo da
assisténcia social por territorios. (Belo Horizonte. Secretaria Municipal Adjunta de
Assisténcia Social. Servico de Protecdo e Atendimento Integral as Familias: a
traducdo do direito a Prote¢do Social Basica- Uma contribuicdo de BH. p. 26,
2011).

De forma breve, reconstitui-se a evolucdo do PAIF a partir de 2003, quando foi
implantado pelo entdo Ministério de Assisténcia Social sendo financiado através de

convénios com os 0rgdos estaduais e municipais.

Ainda no primeiro semestre de 2004, através da Portaria MDS n° 78, de 08 de
Abril de 2004, o PAIF atéentdo denominado NAF/Casa da Familia, sofre reformulacGes
tendo seu nome alterado para Programa de Atencdo Integral a Familia- PAIF e o
equipamento Centro de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS.

Em outubro de 2004, a PNAS torna obrigatéria a oferta do PAIF nos CRAS
(unidades de referéncia da Protecdo Bésica), em todo o territério nacional. D&-se
um salto qualitativo do ponto de vista de organizacdo da politica de assisténcia
social (CRAS como pilar estrutural e capilarizado do Sistema) e do direito ao
acesso universal aos servigos e as acBes de Assisténcia Social para quem dela
necessitar. A partir de entdo, estava posto o desafio de dispor de unidades de
CRAS (e o servico PAIF) em todo o territorio nacional e, para tanto, encontrar
parametros objetivos e transparentes para seu cofinanciamento, por parte do MDS,
dos Municipios, Estados e Distrito Federal. (Belo Horizonte. Secretaria Municipal
Adjunta de Assisténcia Social. Servico de Protecdo e Atendimento Integral as
Familias: a tradugdo do direito a Protecdo Social Basica- Uma contribuicéo de
BH. p. 28, 2011).
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Cabe ressaltar que o PAIF foi considerado através do supramecionado decreto,
servigo e, portanto, agdo continuada. Entretanto manteve-se sobre a denominagéo de
“programa” até a instituicdo da Tipificacdo Nacional de Servi¢os Socioassistenciais-
TNSS em 2009. Nesta normativa o PAIF passara a ser nomeado “Servi¢o de Protecdo e

Atendimento Integral a Familia” mantendo-se a sigla (PAIF) ja utilizada.

3.3.2. Processos de Trabalho no Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia- PAIF

O Ministério do Desenvolvimento Social e combate & Fome- MDS definiu, com
vistas a subsidiar a consecucdo do PAIF nos municipios brasileiros, o processo de
trabalho do servigo, consistindo nas formas de acesso e processos de atendimento e de
acompanhamento das familias, que foi apropriado e adequado pela Secretaria Municipal

Adjunta de Assisténcia Social- SMAAS, conforme disposto abaixo:

Figura 2: Processos de Trabalho do PAIF
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Fonte: (BELO HORIZONTE. Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social- SMAAS. Servigo de
Protecdo e Atendimento Integral as Familias: a traducdo do direito & Protecdo Social Basica- Uma
contribuicdo de BH. p. 96, 2011).
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De acordo com o demonstrado no diagrama acima apresentado, 0S processos por
meio dos quais sdo realizados o trabalho social com familia ocorrem de duas formas,

sendo elas o atendimento e ou acompanhamento.

O atendimento é realizado como forma de resposta a uma demanda que possui
carater imediato, como exemplo pode-se considerar a inclusdo de uma familia no
processo de acompanhamento pelo PAIF, encaminhamento para inclusdo no Cadastro
Unico de Programas Sociais, dentre tantos outros.

Ja o acompanhamento pressupbe a inclusdo das familias em diversas
acOes/intervencbes que sdo desenvolvidas continuadamente. O processo é realizado
mediante a pactuacdo de compromissos entre a equipe do servico e familias, e incluidos

em um Plano de Acompanhamento Familiar.®

O primeiro contato da familia com o servico se d& por meio da acolhida, definida
de acordo com o Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS como o inicio do vinculo
entre familia e agentes publicos, onde sdo identificadas as necessidades, demandas e
potencialidades da familia. Neste momento, é importante que o burocrata conte com a
participagdo do maior nimero possivel de membros da familia, de modo a favorecer a
identificacdo da relacdo da familia com a comunidade, sua rede de apoio, acessos a bens e

servicgos publicos e potencialidades.

Para a realizacdo da acolhida, os técnicos responsaveis devem utilizar de
instrumento de coleta de dados que permitam a analise objetiva e subjetiva da situacdo de
vulnerabilidade e risco social vivenciado pela familia, bem como de suas potencialidades
para a superacgdo das situacdes identificadas. Os instrumentais sugeridos para a efetivacdo

desta etapa sdo entrevistas, analise socioeconémica, estudo social e prontuario da familia.

A acolhida, como visto na figura acima, pode ocorrer em grupo ou particularizada.
A acolhida em grupo é realizada atraves da formacgdo de pequenos grupos de familias,
favorecendo o repasse de informacgdes gerais sobre o servico, escuta das demandas,
identificacdo da importancia do territorio sobre as demandas apresentadas pelas familias
e repasse de informacdes importantes e de interesse de todas, como esclarecimentos sobre

o recebimento de beneficios de transferéncia de renda a exemplo do Programa Bolsa

6 0 Plano de Acompanhamento Familiar deve contemplar os objetivos a serem alcancar, mediacdes
periddicas e acoes em que a familia sera incluida no PAIF.
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Familia-PBF, Beneficio de Prestacdo Continuada- BPC e beneficios municipais que por

vezes possam existir.

O Ministério de Desenvolvimento Social e combate a Fome- MDS sugere a
utilizacdo desta modalidade quando h& um namero consideravel de familias a serem
acolhidas visto que possibilita a otimizacdo do tempo, garante o repasse de informacodes e
tiragem de duvidas, além de possibilitar a troca de experiéncias, expectativas e demandas
entre as familias contribuindo para a ndo individualizacdo da situacdo vivenciada pelas

familias residentes no territorio de referéncia do PAIF.

Ressalta-se que a acolhida coletiva é complementar a particularizada, devendo-se
o0s técnicos do servico realizar gradativamente a acolhida individualizada de todas as

familias que participaram da acolhida coletiva.

A acolhida particularizada podera ocorrer no CRAS ou no domicilio. tendo coO
que neste tipo de abordagem se diferencia é o ambiente fisico em que ocorre, podendo ser
no equipamento ou no domicilio, sendo esta Gltima utilizada sobretudo em caso de a

familia ou membro(s) apresentarem dificuldades para a ida ao equipamento.

As acOes de atendimento e ou acompanhamento as familias no ambito do Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIFI, sdo realizadas através de oficinas com
familias, acBes comunitarias, acfes particularizadas e encaminhadas. Tais agdes

serdo melhor explicitadas abaixo.
1) Oficinas com familias

As oficinas com familias sdo realizadas mediante encontros previamente agendados e
organizados pela equipe técnica do servico, contando com objetivos de curto prazo a

serem atingidos.

De acordo com 0 MDS (2012), as oficinas realizadas com grupos de familias se deve
ao entendimento de que as pessoas constantemente estdo em processo de interacdo social

com outras.

Por isso se afirma que o ser humano é relacional, necessita de didlogo, de
participagdo e da comunicacdo. Nesse sentido, as pessoas passam a concretizar a
sua existéncia produzindo, recriando e realizando-se nas suas relagbes com o
outro. Os membros familiares, portanto, se realizam no grupo familiar, ao passo
que as familias se percebem nos contextos comunitarios e territoriais em que estdo
inseridas, ou ainda na interagdo com suas redes (que podem ndo estar no mesmo
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territério). (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
OrientagBes Técnicas sobre o Paif. Trabalho Social com Familias do Servigo de
Protegéo e Atendimento Integral as Familias- PAIF. p.23, 2012).

Tais oficinas possuem carater reflexivo com vistas a estimular as familias

participantes a refletirem sobre uma dada situagéo e identificarem que um determinado

problema é vivenciado também por varias outras familias. De tal forma, busca-se que as

familias encontrem possibilidades para superagdo de uma situacdo de vulnerabilidade e

risco social ancorado no dialogo, na troca de experiéncia e vivencia entre as familias,

assegurando-lhes a reflexdo sobre direitos sociais e fortalecimento da funcéo protetiva da

familia.

De acordo com o MDS (2012), o escopo das oficinas deve ser desenvolvido a partir

dos seguintes pontos:

1.

Identificar os membros das familias como sujeitos de direito, fomentando o
guestionamento quanto as estruturas de desigualdade vigentes;

Favorecer a socializacdo de planos/projetos de vidas entre as familias,
considerando, para tanto, as potencialidades identificadas conjuntamente;
Viabilizar a discusséo e reflexdo sobre as situacdes vividas pelas familias, suas
vulnerabilidades e riscos sociais, possibilitando a troca de informac6es sobre
como lidar com tais situacdes. Tal reflexdo esta pautada na perspectiva do direito,
nos papeis desempenhados pelas familias e interesses das mesmas;

Fomentar a cooperacdo entre as familias e melhoria da comunicacéo;

Eliminar estere6tipos e preconceitos, estimulando a reflexdo quanto aos papeis

sociais das familias.

Jé& na esfera comunitéria/territorial deve-se atentar de acordo com o0 MDS (2012) para:

1.

Identificar as vulnerabilidades e potencialidades do territério, as redes de apoio
social disponiveis e seu fortalecimento, além de mobilizacéo intersetorial para o

fortalecimento da rede de protecéo social existente;

Favorecer a compreensdo das familias e reflexdes acerca do fato de que sao
produtos das interagcbes sociais estabelecidas entre o contexto familiar,
comunitario, econdmico, cultural, ambiental, entre outros nos quais estdo

inseridos e estimulando a autocompreensdo das familias enquanto protagonistas
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de sua propria historia, capazes de influenciar seus préprios futuros positivo ou

negativamente;

3. Estimular a participacdo social das familias, inclusive no planejamento das
atividades no &mbito do PAIF.

Espera-se que as oficinas com familias contribuam para o desenvolvimento de
autonomia e empoderamento das mesmas, a convivéncia e diminuicdo das
vulnerabilidades e risco vivenciado, bem como a reflexdo quanto ao territorio em que

vivem (suas limitacOes e potencialidades).

O trabalho desenvolvido no ambito do PAIF ndo deve se realizar exclusivamente
através de oficinas com familias. A inclusdo em oficinas se da a partir da indicacédo da

equipe técnica e interesse da familia na participacéo.

As oficinas devem assegurar que todos os participantes tenham a oportunidade de
expressar suas opinides, necessidades e vontades. Assim, o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate as Fome -MDS (2012) sugere que as oficinas
sejam compostas por 7 a 15 familias, representadas por um ou mais membros. E
importante ressaltar que é sugerida a participacdo do responsavel familiar e outros
membros da familias visando a realizacdo de uma reflexdo heterogénea e

complementar entre os participantes.

As oficinas sdo executadas basicamente a partir de trés etapas, sendo elas o

planejamento, desenvolvimento e avaliacao.

A primeira etapa, planejamento, é decorrente da definicdo dos objetivos previstos a
partir das necessidades e demandas apresentadas pelas familias, o numero de
participantes, o local de realizacdo, niUmero de encontros, os dias e horérias, a pesquisa
quanto as melhores técnicas a serem adotadas com vistas ao alcance dos objetivos, bem

como a articulagdo com outros profissionais que possam potencializar a oficina.

O desenvolvimento equivale a etapa em que séo identificados os temas de interesse
das familias e planejamento conjunto das atividades, a escuta das demandas, necessidades
e interesses das familias, a criacdo de um ambiente acolhedor e propicio para que 0s
participantes expressem seus ‘“pontos de vistas”, o estabelecimento de regras de
funcionamento da oficina, como a duracdo da oficina, da fala de cada participante, do

sigilo das informac6es divididas e escuta respeitosa dos outros integrantes da oficina.
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Equivale ainda ao momento em que ocorre o compartilhamento de experiéncias, 0

estimulo a convivéncia, dialogo e reflex&o.

Por fim, a avaliacdo equivale a etapa de identificacdo do alcance dos objetivos
propostos junto com o0s participantes através de dindmica de grupos, entrevistas,
preenchimento de questionarios, entre outros. Trata-se do momento de sistematizacdo das

atividades realizadas e o resultado por elas produzidos.

2) Acdes Comunitarias

Possuem carater coletivo e visa dar dinamicidade as relag6es no territorio. Mobilizam
um numero maior de participantes do que as oficinas com familia, uma vez que estimula

e favorece a participacdo de diversos grupos inseridos no territorio.

De acordo com o Guia de Orientagdes Técnicas do Servigo de Protecdo e Atendimento

Integral a Familia-PAIF (2012a), constituem os objetivos das acdes:

Promover a comunicacdo comunitéria, a mobilizacdo social e o protagonismo da
comunidade; fortalecer os vinculos entre as diversas familias do territrio,
desenvolver a sociabilidade, o sentimento de coletividade e a organizacdo
comunitaria, por meio, principalmente, do estimulo a participagao cidada.

A participacdo cidadd proporciona um espago para que as familias possam
interferir e influenciar na construcdo da vida publica nos seus territérios, na
medida em que contribui para o acesso a informagdo sobre direitos; a
aprendizagem de préticas democraticas; & expressdo e manifestacdo de interesses
comuns; ao aumento da capacidade de formular proposic@es e reivindicacGes; e a
emergéncia de diferentes formas de organizacdo e associativismo para a defesa de
interesses coletivos. BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Guia de Orientagdes Técnicas sobre o PAIF. p.35, 2012a).

As acles comunitarias podem ocorrer através de palestras, reunides, eventos e ou
campanhas, de modo a favorecer o aprofundamento de conhecimento do territorio e o
protagonismo dos usudrios na busca de resolucBes das questes identificadas no

territorio.

3) Agdes Particularizadas

Refere-se a0 momento, apds a realizacdo da acolhida, em que sdo realizados
atendimentos diversos as familias, sobretudo pelo fato de que em muitos casos as familias

sentem-se envergonhadas em expor suas vulnerabilidades e fragilidades em grupo, como
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no caso das Oficinas com Familias em que outras familias estardo presentes e refletirdo

sobre as situagOes de vulnerabilidade social e risco que vivenciam.

Nestes casos, em que as familias ndo conseguem expor suas demandas e necessidades
através das oficinas, deve-se realizar atendimentos particularizados visando a superacao
das vulnerabilidades e estimulando a participacdo deste publico nas oficinas coletivas que
possuem carater integrador e que subsidia a formacdo e consolidacéo de vinculos, como

tratado acima.

A acgdo particularizada tem como objetivo o entendimento e reconhecimento da
dindmica familiar de maneira mais aprofundada, bem como tratar de situacbes
especificas, como a ocorréncia de situacdes de risco e violacdo de direitos,
esclarecimentos quanto a descumprimento de condicionalidades dos programas de

transferéncia de renda, entre tantos outros.

As acdes particularizadas podem ocorrer no ambiente fisico do equipamento CRAS e
ou no domicilio da familia, de acordo com a avaliacdo feita pela equipe técnica
responsavel, visto que o atendimento domiciliar possibilita conhecer a realidade do
territorio em que a familia vive, sua rede de apoios sociais, formas de convivéncia

comunitaria e arranjos familiares.
4) Encaminhamentos

Os encaminhamentos equivalem aos processos de orientacGes e direcionamento das
familias para servigos socioassistenciais e setoriais, bem como para recebimento de

beneficios sociais.

Tal acdo pressupde contato prévio e posterior realizado pela equipe técnica do servico
junto ao local/servico que a familia foi encaminhada, de modo a favorecer a efetivacao do
encaminhamento, a garantia do repasse de informacGes e o efetivo atendimento e

inclusdo, quando couber, da familia.

E importante destacar que para que 0s encaminhamentos realizados tenham
efetividade é essencial que os técnicos responsaveis pela consecucdo da acdo tenham
conhecimento sobre todos 0s servicos, programas, projetos e beneficios existentes no

territorio.

Além destas agdes, é essencial a realizacdo conforme demonstrado no processo de

trabalho realizado pela SMAAS de Belo Horizonte, o desenvolvimento de Planos de
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Acompanhamento Familiar- PAF, bem como a avaliagdo constante das atividades com o
objetivo de identificar o alcance, ou ndo, dos objetivos propostos junto as familias em
situacdo de vulnerabilidade social.

Pode-se concluir, a partir do exposto que um dos maiores desafios € compatibilizar a
alta interacdo do implementador com o usuario ao estabelecimento de alguns
procedimentos e metodologias padronizadas capazes de garantir a seguranca da
instituicdo, abrindo possibilidades para adaptacGes, mas a0 mesmo tempo mantendo o

foco nas premissas estabelecidas pela legislacdo normativa.

Com o objetivo de analisar como os equipamentos estudados estdo se organizando a
partir das diretrizes do Governo Federal aqui explicitadas, demonstraremos no préximo
capitulo o processo de implementacdo do PAIF em Belo Horizonte, bem como 0s
resultados do Censo CRAS 2015 dos CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril.
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Capitulo 4

Um breve retrato dos CRAS em Belo Horizonte e a implementacdo do PAIF na

Zona Leste

O Municipio de Belo Horizonte est4 administrativamente distribuido em 9 (nove)
regionais, sendo elas Venda Nova, Norte, Nordeste, Pampulha, Noroeste, Leste, Oeste,

Centro Sul e Barreiro.

Nos anos 2000, foi firmada parceria entre a Prefeitura de Belo Horizonte, através
das entdo denominadas Secretarias Municipais de Planejamento e Desenvolvimento
Social e a Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais- PUCMinas com o objetivo
de quantificar e localizar espacialmente a populacéo residente da capital mineira que se

encontrava em processo de excluséo social.

Neste estudo, a exclusdo social ficara definida como

(...) processo que impossibilita parte da populagdo de partilhar os bens e recursos
oferecidos pela sociedade, conduzindo a privacao, ao abandono, e a sua expulsdo
dos espagos sociais, apresentando-se heterogénea no tempo e no espago. (BELO
HORIZONTE, Mapa de Exclusdo Social de Belo Horizonte, p.4, 2000. Disponivel em
http://www.pbh.gov.br/smpl/PUB_P002/Mapa%20da%20Exclusao%20Social%20de%20BH_%20Revi
sta%?20Planejar%208.pdf. Acesso em 10/01/2016)

O Mapa de Exclusdo Social foi elaborado com a expectativa de identificar tais
processos de exclusdo social da populagcdo georreferenciadas nas 81 (oitenta e uma)
unidades de planejamento do municipio, definidas anteriormente pela Secretaria

Municipal de Planejamento de Belo Horizonte.

A mensuragdo dos niveis de exclusdo/inclusdo social foi realizada através do
estudo de diversos indicadores e indices selecionados pela equipe de colaboradores
responsaveis. Dentre estes, destaca-se o Indice de Vulnerabilidade Social- IVS e o indice

de Assisténcia Social- IAS.

O Indice de Vulnerabilidade Social- IVS expressa os niveis de acesso da
populagéo e, portanto, inclusdo/exclusdo social a partir de cinco dimensdes de cidadania
consideradas essenciais para a viabilizacdo da inclusdo, sendo elas a dimenséo ambiental
(densidade habitacional, qualidade da edificacdo e da infraestrutura urbana disponivel),
cultural (acesso a educacdo formal de modo a favorecer a inclusdo em processos

politicos, sociais e econémicos), econémica (acesso ao mercado de trabalho,
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preferencialmente formal e nivel de renda), juridica (acesso a assisténcia juridica de
qualidade) e seguranca de sobrevivéncia (acesso a servicos de saude, seguranga

alimentar e acesso a beneficios de transferéncia social).

Os resultados obtidos através do calculo do Indice de Vulnerabilidade Social-I1VS,
conforme apontado na Revista Pensar BH (2003) permitiu ao governo municipal de
Belo Horizonte fundamentar sua acdo entorno das politicas sociais, inclusive utilizando-o
como critério para distribuicdo de recursos aquelas Unidades de Planejamento que

apresentavam maiores acumulos de vulnerabilidade social.

O IVS foi distribuido em 5 faixas definidas por recorte de vulnerabilidade social
identificado nas unidades de planejamento, sendo mais vulneraveis as Unidades de
Planejamento-UPs que apresentavam intensidade de vulnerabilidade igual ou superior a

0,62 e menos vulneraveis aquelas que possuiam intensidade igual ou inferior a 0,21.

As unidades de planejamento situadas na Zona Leste de Belo Horizonte
apresentaram, conforme Mapa de Exclusdo Social, grandes indices de vulnerabilidade
social explicitados através do Indice de Vulnerabilidade Social- VS, ainda que situados
nas proximidades da regido centro sul da capital que, por sua vez, apresentavam baixa

intensidade de vulnerabilidade social, como pode ser percebido no Mapa abaixo.

Figura 3: Mapa de Excluséo Social de Belo Horizonte

Venda Nova

K Nordeste

Pampulha

Noroeste

Fonte: (BELO HORIZONTE, Mapa de Excluséio Social de Belo Horizonte, 2000. Disponivel em
http://www.pbh.gov.br/smpl/PUB_P002/Mapa%20da%20Exclusaoc%20Social%20de%20BH_%20Revista%20Planejar%208.pdf.
Acesso em 10/01/2016)
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A anélise dos dados do Mapa de Exclusdo Social e resultados do Censo CRAS
2015 que apresentaremos na préxima secdo, subsidiaram a escolha da pesquisadora pela
realizacdo do estudo de caso na regido leste de Belo Horizonte, visto que a época do
calculo do IVS e atualmente tal regido apresenta concentracfes de vulnerabilidade social

que demandaram e demandam uma atuacgéo centralizada e focalizada pelo poder publico.

A Zona Leste de Belo Horizonte é composta pelos bairros Alto Vera Cruz, Belém,
Boa Vista, Caetano Furquim, Camponesa I, Camponesa 11, Casa Branca, Cidade Jardim
Taquaril, Colégio Batista, Conego Pinheiro A, Conjunto Taquaril, Esplanada, Floresta,
Granja de Freitas, Grota, Horto, Horto Florestal, Jodo Alfredo, Jonas Veiga,
Mangabeiras, Mariano de Abreu, Nova Vista, Novo S&o Lucas, Paraiso, Pirineus,
Pompéia, Sagrada Familia, Santa Efigénia, Santa Inés, Santa Tereza, Sdo Geraldo, S&o
Vicente, Saudade, Taquaril, Vera Cruz, Vila Boa Vista, Vila da Area, Vila Dias, Vila
Nossa Senhora do Rosario, Vila Paraiso, Vila S&o Rafael, Vila Unido, Vila Vera Cruz | e
Vera Cruz Il, e possui, conforme demonstrado no Geo Suas Cidad&do’, 238.539
habitantes e apresenta uma area de abrangéncia de 27,90 km. Nesta regional sdo
encontrados 4 Centros de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS, sendo eles Alto Vera

Cruz, Granja de Freitas, Mariano de Abreu e Taquiril.

Entende-se que serd possivel identificar de que maneira a gestdo social local
implementa as diretrizes nacionais acerca do servico, respeitando as especificidades
territoriais locais, bem como as estratégias utilizadas para a efetiva diminuicdo do cenério

de alta concentracdo de vulnerabilidade social no territorio estudado.

4.1. Os Centros de Referéncia de Assisténcia Social- CRAS implantados em Belo
Horizonte: os dados do Censo CRAS 2015

O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate A Fome- MDS em parceria
com os Estados e Municipios implantou em 2007 a Ficha de Monitoramento dos CRAS,
cujo objetivo foi a promocdo do fortalecimento da fungdo de monitoramento no &mbito

do Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS.

7 0 Geo Suas Cidad3do é uma ferramenta tecnoldgica, desenvolvida pela PBH a partir da utilizacdo do
Google Maps. Trata-se de uma ferramenta de territorializagdo que permite extrair informacgdes relativas
aos territérios de Belo Horizonte, bem como identificar os equipamentos de Assisténcia Social disponiveis
a populagdo.
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A referida ficha teve como proposito obter um “panorama” geral acerca do
funcionamento e organizacdo dos CRAS que ofertavam o Servigo de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia- PAIF. A aplicacdo do instrumental visava a identificagdo
e definicao de “situacdes insatisfatorias de desenvolvimento dos CRAS” e, deste modo,

iniciar o processo de acompanhamento de tais situagdes.

A Ficha de Monitoramento dos CRAS foi aperfeicoada através de novo
instrumental implantado em 2008 denominado Censo CRAS. O instrumental ¢é
anualmente aplicado por meio eletrénico e distribuido em 9 blocos, sendo eles:
Identificacdo do CRAS, Estrutura Fisica do CRAS, Servico de Protecdo e Atendimento
Integral & Familia- PAIF, Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos, Equipe
Volante, Beneficios Eventuais e Cadastramento/ Atualizacdo Cadastral, Gestdo e

Territério, Articulacdo e Recursos Humanos.

De acordo com o MDS, a instituicdo de instrumentos como o Censo CRAS
permite a construcdo de um processo coparticipativo de implementacdo dos servicos
socioassistenciais envolvendo as trés esferas de governo (federal, estaduais e municipais),
ao instituir a cultura de monitoramento na gestao da politica de assisténcia social, além de
favorecer o controle social na oferta de servigos, visto que os formularios devem
necessariamente passar pela apreciacdo e posterior aprovacdo, ou ndo, dos Conselhos de

Assisténcia Social.

Além disso, o 6rgdo federal aponta pela sua centralidade na distribuicdo de
recursos publicos, qualificacdo e profissionalizacdo da gestdo e planejamento em uma

area historicamente marcada pela “improvisagao”.

Tendo em vista que nessa pesquisa estudarei a atuacdo dos profissionais de nivel
superior enquanto burocratas implementadores do Servico de Protecdo e Atendimento
Integral a Familia- PAIF (servico obrigatoriamente ofertado diretamente pelos CRAS),
foram selecionados, pelos motivos ja explicitados os equipamentos/servigo situados na

Zona Leste de Belo Horizonte.

Nesse subcapitulo, o objetivo é de contextualizar os casos estudados,
considerando para isso uma analise geral dos dados quantitativos do Censo CRAS 2015,
ultimo ano de divulgacdo de dados pelo MDS, em nivel nacional, estadual e municipal,

com especial atencdo aos equipamentos situados na Zona Leste de Belo Horizonte.
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Assim, serd analisado ao longo do subcapitulo os seguintes pontos: dados gerais
dos CRAS, identificacéo e perfil, bem como levantamento de dados especificos acerca da
implementacdo do PAIF.

4.1.1. Dados Gerais do Censo CRAS 2015

O ultimo levantamento do Censo CRAS realizado em 2015 demonstra que o Brasil
contava com um total de 8.155 equipamentos publicos. Deste total, 617 (7,6%) situam-se
na regido Norte do pais, 2.615 (32,1%) no Nordeste, outros 2.805 (34,4%) foram
implantados no Sudeste, 1.500 (18,4%) no Sul e, por fim, 618 (7,6%) na regido Centro

Oeste do pais.

O Estado de Minas Gerais compreende 1.132 equipamentos, ou seja, 13,9% dos

CRAS do pais foram implantados nessa unidade federativa.

O Municipio de Belo Horizonte possui 33 Centros de Referéncia de Assisténcia
Social- CRAS. Deste total, 9 equipamentos foram inaugurados entre os meses de Junho e
Agosto de 2002, incluindo o CRAS Alto Vera Cruz. Outros 4 equipamentos foram
inaugurados no exercicio de 2006, sendo o0 CRAS Mariano de Abreu um destes. Entre
0s anos de 2007 e 2008 foram inaugurados 3 equipamentos, sendo 2 no exercicio de 2007
e 1 em 2008. Em 2009, 7 CRAS foram implantados, sendo 0 CRAS Taquaril um destes.
Os outros 10 CRAS foram implantados entre 2010 e 2011, 5 em cada exercicio. O CRAS

Granja de Freitas foi inaugurado em 2011.
A evolucdo pode ser visualizada no grafico abaixo.

Figura 4: Evolucdo da Quantidade de CRAS em Belo Horizonte
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Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS. Censo CRAS 2015. Elaboragéo Prépria.
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Os equipamentos estdo situados sobretudo na regido urbana dos municipios
brasileiros, sendo que 4.446 (54,5%) foram construidos na area urbana central das
cidades, seguido de 3.384 (41,5%) situados na area urbana periférica e 325 (4%) na area

rural dos municipios.

Tal indicador demonstra o cumprimento das diretrizes do Governo Federal quanto
ao local de implantacdo do equipamento, visto que cada municipio deve identificar o(s)
territério(s) em que concentram-se situacdes de vulnerabilidade social e em tal(is)
local(is) implantar um CRAS, com vistas a aproximar os servi¢os socioassistenciais dos

USUArios.

Nas metrépoles como Belo Horizonte, e nos municipios de grande e médio porte,
a orientacdo do MDS é que a primeira etapa para a identificacdo do local a ser implantado
0 equipamento seja através da realizacdo de estudos e analises prévias para delimitacao
dos territorios que apresentam a maior concentracdo de vulnerabilidade social, com o
objetivo de subsidiar a descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no interior dos

municipios e Distrito Federal.

Nos municipios de pequeno porte | e I, o CRAS deve ser localizado em areas
centrais desde que isso garanta maior acesso das familias em situacdo de vulnerabilidade
social. Conforme apontado pelo MDS, no caso de territdrios de baixa densidade
demografica, com espalhamento populacional (como nos casos das areas rurais,
comunidades indigenas, quilombolas, assentamentos, dentre outros), 0 CRAS deve ser

implantado em local que apresente maior acessibilidade.

A distribuicdo populacional brasileira de acordo com o Censo 2010 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE aponta que aproximadamente 16% da
populacdo brasileira € residente de areas rurais, e 0s demais 84% residem nas zonas
urbanas do pais. Tal indicador também aponta para a identificacdo de maior nimero de

equipamentos em areas rurais.

Quanto a capacidade de atendimento dos CRAS, foi possivel identificar que 4.293
(52,6%) equipamentos referenciam um total de 2.500 familias, 1.404 (17,2%)
referenciam 3.500 familias e 2.458 referenciam 5.000 familias.

Certamente existe uma tendéncia a uma maior quantidade de equipamentos em

municipios localizados em &reas de grande porte populacional, em fungdo dos limites
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para a quantidade de familias referenciadas em cada CRAS, ja explicitados

anteriormente.

Entretanto, destaca-se a distribuicdo de municipios brasileiros de acordo com o
porte populacional, visto que 2.690 dos municipios brasileiros possuem populagéo de até
10.000 habitantes, e outros 1.384 dos municipios possuem populacdo de até 20.000

habitantes. Ou seja, 73,2% dos municipios brasileiros possuem até 20.000 habitantes.

Quanto a distribuicdo da situacdo do imovel onde se localiza o0 CRAS, 3.981
(48,8%) estdo situados em imoveis proprios, 3.493 (42,8%) em imoveis alugados, e por

fim 681 (8,4%) em imoveis cedidos para a Prefeitura Municipal.

Tratando-se especificamente do Servico de Protecdo e Atendimento Integral as
Familias- PAIF, a frequéncia abaixo demonstra as acles e atividades desenvolvidas no

ambito do servico no Brasil.

Tabela 3: A¢Oes e Atividades Ofertadas no PAIF

Acdes e Atividades ofertadas | Quantidade de CRAS Percentual (%)
no PAIF
Acolhida em Grupo | 7073 86,7%

realizada por profissional de

nivel superior

Acolhida Particularizada | 7689 94,3%
realizada por técnico de

nivel superior

Acompanhamento de | 8081 99,1%
familias
Acompanhamento dos | 7644 93,7%

encaminhamentos realizados

Atendimento particularizado | 7828 96,0%

de familias ou individuos

Registro do | 7407 90,8%
acompanhamento  familiar

em prontuario

Elaboracdo do Plano de | 5512 67,6%
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Acompanhamento Familiar

Grupo/oficina com familias | 7593 93,1%
Visitas Domiciliares 8121 99,6%
Palestras 7740 94,9%
Campanhas ou eventos | 7041 86,3%

comunitarios

Apoio para obtencdo de | 7434 91,2%

Documentacéo pessoal

Orientagdo/acompanhamento | 7972 97,8%

para insercdo no BPC

Encaminhamento de familias | 7961 97,6%
ou individuos para a rede de

servigo socioassistencial

Encaminhamento de familias | 7989 98,0%
ou individuos para outras
politicas publicas (educacéo,

habitacdo, trabalho, etc.)

Encaminhamento para | 7789 95,5%
obtencdo de  Beneficios

Eventuais

Encaminhamento para | 8058 98,8%
insercdo/atualizacdo de

familias no Cadastro Unico

Total de CRAS que responderam essa pergunta 8155

Fonte: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS. Censo CRAS 2015.

A média de familias em acompanhamento no PAIF por equipamento é de 208,47,
sendo um total de 1.654.210 familias acompanhadas em todo o territdrio brasileiro.

A realizacdo de grupos no &mbito do PAIF foi efetivada em 7.332 (89,9%). Os
outros 820 (10,1%) dos CRAS néo realizaram grupos no ambito do PAIF no més de

referéncia da coleta de dados do Censo CRAS.

Para compreender melhor os contextos estudados nessa pesquisa, abaixo €

apresentado uma breve andlise quantitativa do processo de implementacdo do PAIF nos 4
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equipamentos situados na Zona Leste de Belo Horizonte para em sequéncia demonstrar
0s motivos pelos quais nos fizeram optar pela realizacdo do estudo de caso no Alto Vera
Cruz e Taquaril, bem como os resultados das entrevistas realizadas.

4.2. Perfil dos Equipamentos da Zona Leste de Belo Horizonte

Abaixo apresentaremos sumariamente a analise de dados quantitativos do Censo
CRAS 2015 focalizando os equipamentos situados na Zona Leste de Belo Horizonte para
em seguida enfatizar a analise nos dois equipamentos que discutiremos a atuacdo dos

burocratas de nivel de rua, sendo eles 0 CRAS Alto Vera Cruz e CRAS Taquaril.
1) CRAS Alto Vera Cruz

O CRAS Alto Vera Cruz foi implantado em 01/07/2002 e conta com
aproximadamente 4.747 familias em situacdo de vulnerabilidade residentes no

territério de abrangéncia do equipamento.

Acerca da estrutura fisica e funcionamento do CRAS é importante ressaltar que o
equipamento possui capacidade de referenciamento de até 5.000 familias em situacédo
(6es) de vulnerabilidade (s) social (is). O funcionamento equivale a 5 dias por semana

(segunda a sexta-feira), sendo 9 horas/diarias.

O imovel é proprio e exclusivo, ou seja, 0 espaco ndo é compartilhado com outros
servigos socioassistenciais e setoriais. A estrutura fisica € composta por recepcao,
cozinha/copa, almoxarifado, espaco externo no CRAS para realizacdo de atividades
de convivio, cinco salas de atendimento com capacidade méaxima para 5 pessoas, trés
salas com capacidade de atendimento de 6 a 14 anos, duas salas com capacidade de
atendimento de 15 a 29 pessoas e uma sala com capacidade de atendimento para 30
ou mais pessoas. Conta com trés salas exclusivas de coordenacao, equipe técnica ou

administracao.

O acesso principal é adaptado com rampas e rota acessivel desde a calcada até a
recepcdo do CRAS conforme preconizado nas normas da ABNT, do mesmo modo que
espacos do CRAS (recepcdo, sala de atendimento e espacos de uso coletivo)
apresentam acessibilidade de acordo com as normas da ABNT. Os seis banheiros

existentes no equipamento possuem rota acessivel e sdo adaptados para uso de pessoas
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com deficiéncia de acordo com as normas da ABNT. O veiculo utilizado para

realizacdo de visitas domiciliares é compartilhado.

O equipamento € situado em area geografica que apresenta risco de desabamento
e alagamento, contando com presenca de moradias irregulares como favelas,
invasdes, grotas, corticos e ou similares. Além disso, apresenta outras caracteristicas
que contribuem para as situacGes de vulnerabilidade existentes como altos indices de
criminalidade, presenca de conflito/violéncia vinculado ao trafico de drogas,
presenca de exploracdo sexual de criancas e adolescentes, trabalho infantil, violéncia
domeéstica, negligéncia contra criangas/adolescentes e idosos, criancas fora da escola,
uso de &lcool e outras drogas, bem como familias em descumprimento de

condicionalidades do Programa Bolsa Familia.

O CRAS concede beneficios eventuais, sendo eles: auxilio funeral, seguranga
alimentar (cesta basica, dentre outros), passagens, documentacao civil, fotografia,
carteira do idoso, auxilio gestacdo multipla, carretos para mudanca, documentacéo

civil (certiddo de nascimento, casamento e 6bito) e regularizacédo de CPF.

No més de referéncia da aplicacdo do Censo, este CRAS acompanhava 183 familias
no PAIF, sendo 26 incluidas no servico naquele més. As atividades realizadas no
ambito do PAIF neste equipamento foram todas propostas para o servigo, sendo elas:
acolhida em grupo e ou particularizada realizada por profissional de nivel superior,
acompanhamento de familias, acompanhamento dos encaminhamentos realizados,
atendimento particularizado de familias ou individuos, registro de acompanhamento
familiar em prontuario, elaboracdo de Plano de Acompanhamento Familiar,
grupo/oficinas com familias, visitas domiciliares, palestras, campanhas ou eventos
comunitarios, apoio para obtencdo de documentacao pessoal,
orientacdo/acompanhamento para obtencdo do BPC, encaminhamento de familias ou
individuos para a rede de servicos socioassistenciais, encaminhamento de familias ou
individuos para outras politicas publicas (educacdo, habitacdo, trabalho, etc.),
encaminhamento para obtencdo de beneficios eventuais e encaminhamento para insercao/

atualizagio de familias no Cadastro Unico.

A forma de acesso das familias aos servicos se deu por demanda espontéanea em
90% dos casos, outros 8% acessaram o servigo através de busca ativa, 1% acessaram

o PAIF através de encaminhamento da rede socioassistencial e os ultimos 1% a
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partir de encaminhamento realizado pelas politicas publicas setoriais e Sistema de

Garantia de Direitos.

Acerca dos recursos humanos disposto no Censo CRAS 2015 foram mapeados 6
profissionais atuantes no PAIF executado no CRAS Alto Vera Cruz. Deste total, 5
sdo mulheres e 1 homem, sendo 3 profissionais com idade de 20 a 29 anos, 1 com idade

de 30 a 39 anos e os outros 2 com idade de 40 a 49 anos.

A escolaridade dos profissionais esta distribuida em 2 profissionais com ensino médio
e outros 4 que possuem ensino superior completo. Dos profissionais com pelo menos

superior completo, 3 sdo assistentes sociais e 1 é psicologo.
Quanto ao vinculo empregaticio, 4 sdo estatutarios e 2 sdo terceirizados.

2) Do total de profissionais, 2 sdo responsaveis pelo apoio administrativo, 4 técnicos
de nivel superior. Todos os profissionais possuem carga horaria semanal de 40
horas.CRAS Granja de Freitas

O CRAS Granja de Freitas foi implantado em 28/07/2011 e conta com
aproximadamente 1.609 familias em situacdo de vulnerabilidade residentes no
territdrio de abrangéncia do equipamento.

Acerca da estrutura fisica e funcionamento do CRAS é importante ressaltar que o
equipamento possui capacidade de referenciamento de até 5.000 familias em situacdo
(Ges) de vulnerabilidade (s) social (is). O funcionamento equivale a 5 dias por semana

(segunda a sexta-feira), sendo 9 horas/diérias.

O imovel é proprio e exclusivo, ou seja, 0 espaco ndo é compartilhado com outros
servicos socioassistenciais e setoriais. A estrutura fisica € composta por recepcéo,
cozinha/copa, almoxarifado, espaco externo no CRAS para realizacdo de atividades
de convivio, duas salas de atendimento com capacidade méaxima para 5 pessoas, sete
salas com capacidade de atendimento de 6 a 14 anos, duas salas com capacidade de
atendimento de 15 a 29 pessoas e uma sala com capacidade de atendimento para 30
ou mais pessoas. Conta com trés salas exclusivas de coordenacgdo, equipe técnica ou

administracéo.

O acesso principal é adaptado com rampas e rota acessivel desde a calgada até a
recepcdo do CRAS conforme preconizado nas normas da ABNT, do mesmo modo que

espacos do CRAS (recepcdo, sala de atendimento e espacos de uso coletivo)
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apresentam acessibilidade de acordo com as normas da ABNT. Os nove banheiros
existentes no equipamento possuem rota acessivel e sdo adaptados para uso de pessoas
com deficiéncia de acordo com as normas da ABNT. O veiculo utilizado para

realizacdo de visitas domiciliares € compartilhado.

O equipamento é situado em &rea geografica que ndo apresenta risco de
desabamento e alagamento, conta com presenca de moradias irregulares como
favelas, invasdes, grotas, corticos e ou similares. Além disso, apresenta outras
caracteristicas que contribuem para as situacdes de vulnerabilidade existentes como altos
indices de criminalidade, presenca de conflito/violéncia vinculado ao tréafico de
drogas, presenca de exploracdo sexual de criancas e adolescentes. Destaca-se que 0

equipamento esta situado em area de interesse social (Habitacéo).

O CRAS concede beneficios eventuais, sendo eles: auxilio funeral, seguranga
alimentar (cesta bésica, dentre outros), passagens, auxilio para gestacdo multipla,
carretos para mudanca, vale transporte, fotografia, 22 via da carteira de identidade,
acesso a documentacdo civil basica (certidao de nascimento, casamento e 6bito) e
regularizacdo do CPF.

No més de referéncia da aplicacdo do Censo, este CRAS acompanhava 146 familias
no PAIF, sendo 14 incluidas no servigco naquele més. As atividades realizadas no
ambito do PAIF neste equipamento foram todas propostas para o servigo, sendo elas:
acolhida em grupo e ou particularizada realizada por profissional de nivel superior,
acompanhamento de familias, acompanhamento dos encaminhamentos realizados,
atendimento particularizado de familias ou individuos, registro de acompanhamento
familiar em prontuario, elaboracdo de Plano de Acompanhamento Familiar,
grupo/oficinas com familias, visitas domiciliares, palestras, campanhas ou eventos
comunitarios, apoio para obtencdo de documentacao pessoal,
orientagdo/acompanhamento para obtencdo do BPC, encaminhamento de familias ou
individuos para a rede de servigos socioassistenciais, encaminhamento de familias ou
individuos para outras politicas publicas (educacdo, habitacdo, trabalho, etc.),
encaminhamento para obtencdo de beneficios eventuais e encaminhamento para insergao/

atualizagio de familias no Cadastro Unico.

A forma de acesso das familias aos servicos se deu por demanda espontanea em

70% dos casos, outros 25% acessaram 0 servico através de busca ativa, 3%
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acessaram o PAIF através de encaminhamento da rede socioassistencial e os dltimos
2% a partir de encaminhamento realizado pelas politicas publicas setoriais e
Sistema de Garantia de Direitos.

Acerca dos recursos humanos disposto no Censo CRAS 2015 foram mapeados 6
profissionais atuantes no PAIF executado pelo CRAS Granja de Freitas. Deste total
5 sdo mulheres e 1 homem, sendo 2 profissionais com idade de 20 a 29 anos e 0s outros 4

com idade de 30 a 39 anos.

A escolaridade dos profissionais esta distribuida em 1 profissional com ensino médio,
2 com ensino superior incompleto, 1 com ensino superior completo e 0s outros 2 séo
especialistas. Dos profissionais com pelo menos superior completo, 2 sdo assistentes

sociais e 1 é psicdlogo.

Quanto ao vinculo empregaticio, 3 sdo estatutarios, 2 sdo terceirizados e 1 possui

outro tipo de vinculo (estagiério).

Do total de profissionais, 2 sdo responsaveis pelo apoio administrativo, 1 € estagiario
e 0s outros 3 sdo técnicos de nivel superior. A maioria dos profissionais, 5, possuem

carga horaria semanal de 40 horas, e 1 trabalha 20 horas semanais (estagiario).

3) CRAS Mariano de Abreu

O CRAS Mariano de Abreu foi implantado em 12/06/2006 e conta com
aproximadamente 2.252 familias em situacdo de vulnerabilidade residentes no
territorio de abrangéncia do equipamento.

Acerca da estrutura fisica e funcionamento do CRAS ¢é importante ressaltar que o
equipamento possui capacidade de referenciamento de até 5.000 familias em situacdo
(Ges) de vulnerabilidade (s) social (is). O funcionamento equivale a 5 dias por semana

(segunda a sexta-feira), sendo 9 horas/diarias.

O imovel é proprio e exclusivo, ou seja, 0 espago ndo é compartilhado com outros
servigos socioassistenciais e setoriais. A estrutura fisica € composta por recepcao,
cozinha/copa, almoxarifado, espaco externo no CRAS para realizacdo de atividades
de convivio, uma sala de atendimento com capacidade maxima para 5 pessoas,
nenhuma sala com capacidade de atendimento de 6 a 14 anos, nenhuma sala com

capacidade de atendimento de 15 a 29 pessoas e uma sala com capacidade de
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atendimento para 30 ou mais pessoas. Conta com duas salas exclusivas de

coordenacdo, equipe técnica ou administracao.

O acesso principal é adaptado com rampas e rota acessivel desde a calcada até a
recepcdo do CRAS, do mesmo modo que espacos do CRAS (recepc¢do, sala de
atendimento e espacgos de uso coletivo) apresentam acessibilidade, entretanto néo estdo
de acordo com as normas da ABNT. Os quatro banheiros existentes no equipamento
possuem rota acessivel e sdo adaptados para uso de pessoas com deficiéncia de
acordo com as normas da ABNT. O veiculo utilizado para realizacdo de visitas

domiciliares € compartilhado.

O equipamento é situado em area geografica que apresenta risco de desabamento,
mas nao possui risco de alagamento, conta com presenca de moradias irregulares
como favelas, invasdes, grotas, corticos e ou similares. Além disso, apresenta outras
caracteristicas que contribuem para as situacdes de vulnerabilidade existentes como altos
indices de criminalidade, presenca de conflito/violéncia vinculado ao trafico de
drogas, presenca de exploracéo sexual de criangas e adolescentes, trabalho infantil,
violéncia doméstica, negligéncia contra criancas/adolescentes e idosos, criangas fora
da escola, uso de alcool e outras drogas, bem como familias em descumprimento de

condicionalidades do Programa Bolsa Familia.

O CRAS concede beneficios eventuais, sendo eles: auxilio funeral, seguranga
alimentar (cesta basica, dentre outros), passagens, documentacao civil, fotografia,
carteira do idoso, auxilio gestacdo multipla, carretos para mudanca, documentacao

civil (certiddo de nascimento, casamento e 6bito) e regularizacéo de CPF.

No més de referéncia da aplicacdo do Censo, este CRAS acompanhava 223 familias
no PAIF, sendo 16 incluidas no servico naquele més. As atividades realizadas no
ambito do PAIF neste equipamento foram todas propostas para o servigo, sendo elas:
acolhida em grupo e ou particularizada realizada por profissional de nivel superior,
acompanhamento de familias, acompanhamento dos encaminhamentos realizados,
atendimento particularizado de familias ou individuos, registro de acompanhamento
familiar em prontuario, elaboracdo de Plano de Acompanhamento Familiar,
grupo/oficinas com familias, visitas domiciliares, palestras, campanhas ou eventos
comunitarios, apoio para obtengéo de documentacao pessoal,

orientacdo/acompanhamento para obtengdo do BPC, encaminhamento de familias ou

115



individuos para a rede de servigos socioassistenciais, encaminhamento de familias ou
individuos para outras politicas publicas (educacdo, habitacdo, trabalho, etc.),
encaminhamento para obtencéo de beneficios eventuais e encaminhamento para insergdo/

atualizacdo de familias no Cadastro Unico.

A forma de acesso das familias aos servigos se deu por demanda espontanea em
93% dos casos, outros 4% acessaram o0 servico através de busca ativa, 1% acessaram
o0 PAIF através de encaminhamento da rede socioassistencial e os ultimos 2% a
partir de encaminhamento realizado pelas politicas publicas setoriais e Sistema de

Garantia de Direitos.

Acerca dos recursos humanos disposto no Censo CRAS 2015 foram mapeados 6
profissionais atuantes no PAIF executado no CRAS Mariano de Abreu. Deste total, 4
sdo mulheres e 2 homens, sendo 4 com idade de 30 a 39 anos e 2 profissionais com idade
de 40 a 49 anos.

A escolaridade dos profissionais esta distribuida em 2 profissionais com ensino
médio, 1 profissional que apresenta ensino superior completo, 1 profissional que possui
ensino superior completo e 3 especialistas. Todos os profissionais com pelo menos

superior completo sdo assistentes sociais.
Quanto ao vinculo empregaticio, 3 sdo estatutarios e 2 sdo terceirizados.

Do total de profissionais, 2 sdo responsaveis pelo apoio administrativo e 4 séo
técnicos de nivel superior. Todos os profissionais possuem carga horaria semanal de 40
horas.

4) CRAS Taquaril

O CRAS Tagquaril foi implantado em 06/08/2009 e conta com aproximadamente
4.313 familias em situacdo de vulnerabilidade residentes no territério de abrangéncia

do equipamento.

Acerca da estrutura fisica e funcionamento do CRAS ¢é importante ressaltar que o
equipamento possui capacidade de referenciamento de até 5.000 familias em situacéo
(6es) de vulnerabilidade (s) social (is). O funcionamento equivale a 5 dias por semana
(segunda a sexta-feira), sendo 9 horas/diarias.
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O imovel é alugado e exclusivo, ou seja, 0 espago ndo € compartilhado com outros
servigos socioassistenciais e setoriais. A estrutura fisica € composta por recepcéo,
cozinha/copa, almoxarifado, ndo apresenta espaco externo no CRAS para realizacéo
de atividades de convivio, trés salas de atendimento com capacidade maxima para 5
pessoas, uma sala com capacidade de atendimento de 6 a 14 pessoas, nenhuma sala
com capacidade de atendimento de 15 a 29 pessoas e nenhuma sala com capacidade
de atendimento para 30 ou mais pessoas. Conta com trés salas exclusivas de

coordenacdo, equipe técnica ou administracao.

O acesso principal é adaptado com rampas e rota acessivel desde a calcada até a
recepcdo do CRAS, do mesmo modo que espacos do CRAS (recepcdo, sala de
atendimento e espacos de uso coletivo) apresentam acessibilidade de acordo com as
normas da ABNT. Os trés banheiros existentes no equipamento possuem rota acessivel
e sdo adaptados para uso de pessoas com deficiéncia de acordo com as normas da
ABNT. O veiculo utilizado para realizacéo de visitas domiciliares € compartilhado.

O equipamento ¢é situado em area geografica que apresenta risco de desabamento
e alagamento, conta com presenca de moradias irregulares como favelas, invasoes,
grotas, corticos e ou similares, e possui contornos geograficos que dificultam a
mobilidade Além disso, apresenta outras caracteristicas que contribuem para as
situacOes de vulnerabilidade existentes como altos indices de criminalidade, presenca
de conflito/violéncia vinculado ao trafico de drogas, presenca de exploracédo sexual
de criancas e adolescentes, trabalho infantil, violéncia doméstica, negligéncia contra
criancas/adolescentes e idosos, criancas fora da escola, uso de alcool e outras drogas,
bem como familias em descumprimento de condicionalidades do Programa Bolsa

Familia.

O CRAS concede beneficios eventuais, sendo eles: auxilio funeral, seguranca
alimentar (cesta basica, dentre outros), passagens, documentacéo civil, fotografia,
carteira do idoso, auxilio gestacdo multipla, carretos para mudanga, documentacédo

civil (certiddo de nascimento, casamento e 0bito) e regularizacdo de CPF.

No més de referéncia da aplicacdo do Censo, este CRAS acompanhava 237 familias
no PAIF, sendo 26 incluidas no servico naquele més. As atividades realizadas no
ambito do PAIF neste equipamento foram todas propostas para o servigo, sendo elas:

acolhida em grupo e ou particularizada realizada por profissional de nivel superior,
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acompanhamento de familias, acompanhamento dos encaminhamentos realizados,
atendimento particularizado de familias ou individuos, registro de acompanhamento
familiar em prontudrio, elaboragdo de Plano de Acompanhamento Familiar,
grupo/oficinas com familias, visitas domiciliares, palestras, campanhas ou eventos
comunitarios, apoio para obtencéo de documentacao pessoal,
orientacdo/acompanhamento para obtencdo do BPC, encaminhamento de familias ou
individuos para a rede de servicos socioassistenciais, encaminhamento de familias ou
individuos para outras politicas publicas (educacdo, habitacdo, trabalho, etc.),
encaminhamento para obtencédo de beneficios eventuais e encaminhamento para insercéo/

atualizacio de familias no Cadastro Unico.

A forma de acesso das familias aos servicos se deu por demanda espontéanea em
93% dos casos, outros 6% acessaram o servico através de busca ativa, 1% acessaram
o PAIF através de encaminhamento da rede socioassistencial e ndo houve inclusdo a
partir de encaminhamento realizado pelas politicas publicas setoriais e Sistema de

Garantia de Direitos.

Acerca dos recursos humanos disposto no Censo CRAS 2015 foram mapeados 7
profissionais atuantes no PAIF executado no CRAS Taquaril. Todas sdo mulheres,

sendo 1 profissional com idade de 20 a 29 anos e as outras 6 com idade de 30 a 39 anos.

A escolaridade dos profissionais esta distribuida em 2 profissionais com ensino
médio, 1 profissional que apresenta ensino superior incompleto, 2 profissionais que
possuem ensino superior completo e 2 especialistas. Dos profissionais com pelo menos

superior completo, 3 sdo assistentes sociais e 1 é psicéloga.

Quanto ao vinculo empregaticio, 4 sdo estatutarios, 2 sdo terceirizados e 1 possui

outro tipo de vinculo (estagiério).

Do total de profissionais, 2 sdo responsaveis pelo apoio administrativo, 1 € estagiario
e 0s outros 4 sdo técnicos de nivel superior. A maioria dos profissionais, 6, possuem
carga horéaria semanal de 40 horas e 1 com carga horaria de 20 horas semanais

(estagiario).

Os CRAS, como pdde ser visto, apresentam uma consideravel diversidade de
atividades para o desenvolvimento das acdes de protecdo social basica para as familias

em seus territorios de abrangéncia que vivenciam situacdes de vulnerabilidade social.
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Em relacdo ao trabalho de acompanhamento de familias em situacdo de
descumprimento de condicionalidades do Programa Bolsa Familia-PBF que equivale a
um publico prioritério para o PAIF, destaca-se o relato das equipes técnicas responsaveis
por tal atividade quanto a inconsisténcias dos dados cadastrais das familias em tal

situacao.

As inconsisténcias mais recorrentes sdo quanto ao endereco das familias (enderecos
errados, enderecos de familias que ja ndo residem no territorio, entre outras), listagens

que ndo chegam em tempo habil para a realizagdo do acompanhamento, entre outros.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome- MDS implantou o
Sistema de Acompanhamento de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia-PBF,
que tem como um de seus objetivos minimizar as inconsisténcias relatadas, entretanto

pode ser visto no Censo 2015 que nenhum equipamento possui acesso ao sistema.

Outro ponto importante é o uso compartilhado de veiculo para realizacdo de visitas
domiciliares e busca ativa de familias nos territorios de abrangéncia dos equipamentos.
Identifica-se nos relatos dos profissionais que a regional administrativa da PBH
disponibiliza veiculo para a realizacdo de tais atividades pelos equipamentos, embora seja

em geral apenas em um dia da semana.

Ainda que o CRAS seja um equipamento territorializado, a distancia dos domicilios e
0 equipamento € um ponto dificultador para a participacdo das familias nas atividades
ofertadas pelo PAIF.

A dificuldade em promover as acdes de forma aderente as expectativas das familias e

0s métodos utilizados pela equipe do servico também é um ponto dificultador.

Por fim destacamos que a analise qualitativa que sera em sequéncia apresentada, ficou
restrita a dois equipamentos situados na Regional Leste de Belo Horizonte, sendo eles o
CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril. A selegdo desses equipamentos foi pautada no
numero de familias em situacdo de vulnerabilidade residentes nos territorios de
abrangéncia dos equipamentos e tempo de implantacdo do equipamento no territdrio visto
que tal indicador pode nos trazer indicagfes importantes quanto ao grau de legitimacédo

do servigo no territorio.
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Os CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril apresentam subsequentemente 4.747 e 4.313
familias em situacdo de vulnerabilidade social residentes no territorio de abrangéncia dos

equipamentos.

Ressaltamos que embora apresentem numeros aproximados de familias em situacdo
de vulnerabilidade social, os equipamentos possuem tempos distintos de implementacao,
visto que o0 CRAS Alto Vera Cruz foi implantado em 2002 e, portanto, conta com 14
anos de implementacdo e 0 CRAS Taquaril teve sua implantacdo realizada no ano de

2009, contando com 7 anos de implementacao.

A partir de tais indicacOes sera possivel realizar a analise comparativa e qualitativa
pretendida nessa dissertacdo e trazida no proximo capitulo com vistas a alcancgar os

objetivos pretendidos.
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Capitulo 5: A Implementacdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a

Familia- PAIF a partir da atuacdo dos Burocratas de Nivel de Rua

Ao longo desse capitulo abordaremos algumas caracteristicas e contextos da
implementacdo do PAIF nos equipamentos pesquisados, considerando que tais
informagdes sdo fundamentais para a analise da implementacdo do PAIF a partir da
atuacdo dos burocratas visto que a mesma esta vinculada, conforme apontado por Lipsky

(1980), a fatores individuais e institucionais no processo de implementacao.

Entende-se que as condigOes institucionais e organizacionais influem na atuagéo
dos burocratas de nivel de rua de forma a ampliar, limitar ou direcionar a atuacdo de tais
profissionais, incluindo o exercicio da discricionariedade que tem atencao especial nessa
pesquisa. Assim, é fundamental a andlise do funcionamento dos equipamentos no
cotidiano de trabalho, favorecendo o estudo comparativo quanto a organizagdo e
processos de trabalho a luz das normativas nacionais do PAIF, bem como a identificacéo
dos conflitos, termo incorporado a partir de Lipsky (1980), entre a percepcao e atuacéo
dos burocratas de nivel de rua frente ao nivel central e diretrizes afetas ao servigo ora

estudado.

5.1. Andlise dos Equipamentos selecionados para a Pesquisa Qualitativa

O esforco pretendido nesse subcapitulo é o de apresentar alguns aspectos do
funcionamento do servigo nos equipamentos selecionados, tendo como ‘pano de fundo’

as normatizacgdes trazidas acerca do PAIF pela Politica de Assisténcia Social.

Para isso, realizaremos um levantamento das caracteristicas organizacionais e
institucionais dos casos pesquisados, bem como caracteristicas dos burocratas de nivel de
rua, de modo que seja possivel analisar como tais fatores podem influenciar a atuacédo dos

burocratas de nivel de rua e consequentemente o processo de implementacéo do PAIF.

A analise serd dividida em trés temas centrais que a partir do referencial
bibliografico utilizado adquiriram maior relevancia, sendo eles a rotina de trabalho dos
burocratas de nivel de rua, ou seja, entre o prescrito e portanto, o que se espera, € o real,
ou seja, o que de fato se executa, seguidos da analise dos ‘conflitos’ estabelecidos entre

0s burocratas de nivel de rua e o nivel central, e por fim, a ambiguidade entre a
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expectativa dos usuarios do PAIF, os executores do servico e o nivel central, aqui tendo

como referéncia a Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social.

Com vistas a subsidiar a analise acima mencionado, a partir dos trés eixos
expostos, trataremos inicialmente do perfil dos burocratas de nivel de rua atuantes no

PAIF ofertado no Alto Vera Cruz e Taquaril.

Pelos motivos ja explicitados, foram considerados burocratas de nivel de rua e,
deste modo entrevistados, os profissionais de nivel superior responsaveis pelo
atendimento e ou acompanhamento das familias em situacdo de vulnerabilidade social

residentes nos territorios de abrangéncia do CRAS.

Com o objetivo de favorecer o entendimento do papel exercido por tais
profissionais no processo de implementacdo do PAIF, é fundamental analisar algumas
caracteristicas dos mesmos que podem impactar na forma de atuacdo e conducdo das

intervencdes sociais por eles realizadas.

Abaixo sera demonstrado um breve retrato quanto as seguintes caracteristicas dos
burocratas: idade, género, escolaridade, residéncia no territorio de abrangéncia do
CRAS e tempo de atuacédo no SUAS.

Num primeiro momento, tais informacGes servirdo para contextualizar a equipe
profissional entrevistada e em seguida favorecera as analises, sobretudo quanto as

praticas adotadas pelos mesmaos.

Tais informacdes se referem as equipes do PAIF executado nos CRAS Taquaril e
Alto Vera Cruz.

Tabela 4: Perfil dos Burocratas de Nivel de Rua

Variaveis Alto Vera Cruz Taquaril
Idade 36 anos 33 anos
Género 3 Femlm_no 4 Feminino

1 Masculino

Escolaridade

4 Superior Completo

2 Superior Completo
2 Especialistas

Formacéo

3 Assistentes Sociais
1 Psicologa

3 Assistentes Sociais
1 Psicologa

Vinculo
Empregaticio

4 Concursados

4 Concursados
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Residéncia no
territorio de x 3 Néo
abrangéncia  do 4 Nao 1Sim
CRAS
Média de Tempo
de atuacdo no 3 anos e meio 3 anos e meio
CRAS
3 Néo
Outras 3 Néo 1 Sim (atuagéo em CRAS
Experiéncias no| 1 Sim (atuagdo em diversos de municipio de Médio
SUAS servigos do SUAS ha 15 anos) | Porte em periodo de 1
ano)
Uma profissional (Psic6loga) Uma profissional
ndo foi entrevista pois havia se | (Assistente Social) ndo
Observacoes desligado do Servico e no foi entrevistada pois
momento ainda ndo havia sido estava de Licenca
substituida Maternidade

Todos os burocratas entrevistados sdo concursados e tiveram seu vinculo
empregaticio com a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte firmado ha
aproximadamente 3 anos e meio. Deste modo, 0 tempo de atuacdo nos equipamentos

varia apenas em razdo do processo de nomeacdo dos profissionais pelo concurso publico.

Os burocratas entrevistados no CRAS Alto Vera Cruz tém idade média de 36
anos, a equipe foi inicialmente formada por 3 mulheres e 1 homem, sendo 3 Assistentes
Sociais e 1 Psicélogo. Ressaltamos que no momento das entrevistas e acompanhamento
dos profissionais de tal equipamento ndo havia profissional da area de Psicologia atuando

visto que o burocrata que possui tal formacéo havia se desligado do servico.

Dos entrevistados, 2 burocratas tinham o PAIF como sua primeira experiéncia
profissional no ambito do SUAS e no campo da Assisténcia Social e 1 profissional

apresentava experiéncia de 15 anos na area, perpassando por servi¢os socioassistenciais
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em seus 3 niveis de complexidade, além de atuacdo como Coordenador de CRAS de
Municipio de Grande Porte. Identificamos que tal experiéncia favorece ao profissional
maior facilidade nas discussdes acerca do Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS e
identificacdo dos avancos e desafios a serem enfrentados pelo PAIF executado no CRAS
Alto Vera Cruz.

Embora um dos burocratas do Alto Vera Cruz resida na Zona Leste de Belo
Horizonte, nenhum deles tem seu local de moradia no territério de abrangéncia do
equipamento e ou possuia algum tipo de contato com familias atendidas e ou

acompanhadas pelo PAIF.

Uma caracteristica interessante relatada é a dindmica comunitaria do Alto Vera
Cruz, visto que é um territdrio em que se identifica um alto grau de pertencimento dos
moradores, trata-se de acordo com a percep¢do dos burocratas de uma comunidade
participativa e que se apropria dos espacos publicos, existem no territorio diversas
associagfes comunitarias e grupos culturais e conta com liderancas comunitarias bastante
fortalecidas que contribuem ativamente para diversas conquistas do territorio, como
aumento do namero de linhas de 6nibus, ampliacdo do nimero de equipamentos publicos
a partir da participacdo em diversas reunides junto a gestdo e camara municipal, entre

outros.

Foram identificadas diversas atividades comunitarias (feiras locais, encontro dos
moradores do territério principalmente através de associacdes de bairro, grupo de

juventude e mulheres, entre outros) que séo proprios do Alto Vera Cruz.

No ambito da Assisténcia Social tal caracteristica é extremamente importante,
pois se tornam importantes ativos para mobilizacdo comunitaria, participacdo e controle

social e consequentemente fortalecimento de vinculos comunitarios.

Ressalta-se que o CRAS Alto Vera Cruz foi implantado em 01/07/2002, sendo o

primeiro da Regional Leste de Belo Horizonte, como ja apresentado.

Por fim, o trafico de drogas e altos indices de violéncia impactam na atuacgdo dos
profissionais do PAIF e de todas as politicas publicas implementadas no territorio.
Conforme relato dos burocratas de nivel de rua, foram estabelecidas rotinas de trabalho
especificas no que cabe a realizacdo de visitas domiciliares, de modo a garantir maior

seguranca aos profissionais. Por isso as visitas domiciliares ocorrem sempre em duplas,
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assegurando menor receio dos profissionais para a realizacdo da atividade. Houve,
inclusive, relato de um dos burocratas de que embora as visitas ocorram com a utilizagdo
de veiculos, os locais que transitam sdo bastante perigosos e exigem muita atencdo e

cautela dos profissionais que atuam no territério.

No CRAS Taquaril, implantado em 06/08/2009, os profissionais possuem uma
idade média de 33 anos, e a equipe € formada por 4 mulheres, sendo 3 Assistentes Sociais
e 1 Psicdlogo, conforme o padrdo estabelecido pela Prefeitura de Belo Horizonte de
acordo com a NOB-RH (2006). Destaca-se que 2 profissionais possuem pés-graduacao
(especializacdo) em temas correlatos a Politica de Assisténcia Social. No momento da
realizacdo das entrevistas e acompanhamento das profissionais do equipamento, uma das

Assistentes Sociais nao fora entrevista pois se encontrava em licenca maternidade.

Das profissionais entrevistadas, 2 tinham o PAIF como sua primeira experiéncia
profissional no SUAS, sendo que uma delas também no ambito da Assisténcia Social,
visto que ap6s se formar havia atuado em areas ndo correlatas. Ja a outra profissional
havia atuado como Assistente Social em regularizacdo fundiaria e a terceira burocrata
havia trabalhado por um periodo de aproximadamente 2 anos em CRAS de municipio de

pequeno porte.

Embora a atuacdo de tal profissional tenha sido no PAIF, nos foi relatado
diferencas consideraveis entre o trabalho ofertado no municipio de pequeno porte em que
atuou e a metropole, sobretudo no que cabe a facilidade de articulacdo da rede
socioassistencial e intersetorial que ocorria de maneira mais fluida no municipio de
pequeno porte, segundo a mesma pelo préprio tamanho da rede que favorecia retornos
mais rapidos e positivos acerca das solicitagdes e encaminhamentos das familias

atendidas e ou acompanhadas, impactando na diminui¢do das vulnerabilidades sociais.

Outro ponto destacado foi a diferenga da formagdo da equipe profissional, em
Belo Horizonte composta por 3 Assistentes Sociais e 1 Psicologo em todos o0s
equipamentos da capital, diferente do municipio em que atuava onde a equipe era
formada por 2 Assistentes Sociais e 2 Psicologos, o que segundo informado por uma das
profissionais entrevistadas, ndo impacta diretamente nos resultados do servico, embora 0s
psicologos ‘sintam-se sozinhos’ e apresentem algumas dificuldades no processo de

discussdo e implementagédo do servico.
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5.1.1. Organizacéao e Rotina de Trabalho: Entre o Prescrito e o Real

De acordo com o estabelecido no Guia de Orientacdes Técnicas do Servi¢co de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF, segundo a Tipificacdo Nacional de
Servigos Socioassistenciais (2009a), o alcance dos objetivos estabelecidos para o servigo
requer a organizacao gerencial que corresponde as atividades de direcdo, planejamento,
monitoramento e avaliacdo das acOes previstas, assegurando a geracdo de informacdes
sobre a execucdo e qualidade do servico prestado a populacdo em situacdo de
vulnerabilidade social atendida e ou acompanhada pelo PAIF visto que tais informacdes
favorecem o melhor direcionamento das intervengdes, bem como a sua eficiéncia e
eficacia.

Embora seja fundamental a contribui¢do dos burocratas de nivel de rua, tal funcéo
de organizacdo das atividades executadas no @mbito do servico é do coordenador(a) do
CRAS, que se responsabiliza pela orientacdo de tomadas de decisbes quanto a alocacéo
de recursos humanos, mediacdo da execuc¢do do trabalho social com familias, priorizacdo

de demandas, bem como a promocéo de um modelo de gestéo participativo.

Dentre as atribui¢cdes do coordenador no referido manual de orientagdes, destaca-
se a necessidade de que o mesmo estimule momentos para a discussdo de casos, bem
como o fomento a formacdo e qualificacdo profissional, contribuindo para a capacitacao
continuada da equipe técnica do servico, uniformizacdo de conceitos e consequentemente

aprimoramento do servico.

Para a efetivacdo da analise da organizacdo do trabalho dos burocratas de nivel de
rua do PAIF executado nos CRAS Taquaril e Alto Vera Cruz delimitamos os seguintes
pontos centrais que possuem centralidade no Guia de Orientacbes Técnicas do PAIF
(2012a): realizacdo de reunifes periodicas com a participacdo da equipe técnica e
coordenador (a) do CRAS para a discussdo de casos e organizacdo do trabalho e
atendimento das demandas espontaneas, bem como a periodicidade e motivos para a

realizacéo de visitas domiciliares.

Quanto a essas questdes veremos abaixo como cada equipe dos CRAS se organiza.
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Realizacdo de Reunides Periodicas entre a Equipe Técnica e Coordenador do

Servico e Atendimento de Demandas Espontaneas

As equipes do PAIF executado nos CRAS Taquaril e Alto Vera Cruz
coincidentemente se reunem toda segunda-feira com a equipe administrativa e

coordenadora do equipamento, de modo a organizarem a rotina do trabalho.

Quanto a discusséo de casos, 0 CRAS Taquaril utiliza do espaco da reunido para
o0 repasse de informacGes sobre casos complexos que avaliam ser importante compartilhar
com os demais burocratas de nivel de rua e coordenadora do servi¢o. Todas as burocratas
entrevistadas, sobretudo as que tém o local como primeira experiéncia de trabalho,
demonstraram que tal processo é fundamental para a efetivacdo de intervencdes sociais
mais assertivas e com seguranga. Em tal momento, sdo repassadas e discutidas com a
coordenacdo do servico as melhores estratégias, de modo que a coordenadora repassa

diretrizes a equipe sobre como conduzir o acompanhamento das familias.

A participacdo da coordenadora do equipamento do Taquaril na discussao dos

casos e questdes administrativas é demonstrada no relato abaixo.

Relato 1: Normalmente ela participa. Principalmente quando é um caso que a
gente precisa de outra politica publica a gente sempre procura discutir com ela. E
as vezes a gente discute também primeiro e depois passa para ela o que que a
gente definiu com essas questées, mas a gente procura sempre td junto até para
ela nos dar algumas orientagdes.

No Alto Vera Cruz, a equipe relata que maior énfase é dada ao processo de
planejamento de atividades para a semana, como a realizacdo das oficinas em grupo,
participacdo em reunides, entre outros, e em geral ndo resta tempo suficiente para uma
discussdo mais minuciosa acerca dos casos complexos e apenas ‘trocam uma ideia’
quanto as intervenc¢des durante a reunido e em momentos menos formais como durante o
café ou entre um atendimento e outro, e todos 0s técnicos sdo diretamente envolvidos no
acompanhamento desse tipo de demanda, conforme relato de uma das burocratas. Para
tais casos recorrem ainda a coordenadora do servico, que repassa algumas sugestdes e

orientagdes quanto a conducdo dos casos.

Ainda que busquem a realizagdo das discussoes acerca do acompanhamento das
familias, os burocratas sentem que tal processo € insuficiente, como pode ser visto no

relato abaixo.
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Relato 2: Trocar uma ideia a respeito dos casos a gente troca, mas ja tem um
tempo que temos sentido que a discussdo de casos estd um pouco deficiente. A
gente sente que precisaria mais de ter esse apoio sabe, ter para quem levar,
discutir e compartilhar isso com a gente. Quando é um caso mais complexo a
gente troca uma ideia entre a equipe técnica, poucas vezes a gente leva para a
reunido, porque em geral na reunido existe uma demanda tdo grande de
planejamento que muitas vezes impede que a gente consiga levar e discutir casos.

Entrevistadora: A discussdo de casos conta com a participa¢éo da coordenadora?

Entrevistada: Envolve porque igual estou te falando porque por exemplo ndo tem
a reunido, mas eu estou com um caso complexo vou até ela, sento e discutimos
quanto a condugdo. E além disso trocamos ideias entre nds técnicos. Os casos
mais polémicos normalmente ndo ficam com um técnico so, todos sGo envolvidos,
mesmo nessas familias que a gente distribuiu para fazer o acompanhamento,
muitas vezes aquelas que tem muitas questdes de vulnerabilidade a serem
trabalhadas tem envolvimento de mais de um técnico ou as vezes compartilhamos
com todos.

De acordo com o Guia de OrientacGes Técnicas do PAIF (2012a), as reunides de
planejamento devem ser compostas por tempo suficiente para delimitar o que fazer, como
fazer, discussao das situaces de vulnerabilidades vivenciadas pelas familias, de modo a
diminuir a resolucao do ‘caso a caso’, coletivizando as agdes de promogao de acesso a

direitos.

Quanto ao atendimento das demandas espontaneas no Alto Vera Cruz e
Taquaril é efetivado por todos os burocratas de nivel de rua, destacando-se que em
ambos equipamentos existe uma ‘rotatividade’ do atendimento de tais demandas, ou seja,
se dividem para que haja sempre profissional responsavel pela demanda espontanea. No
Taquaril o atendimento as demandas espontaneas ndo ocorre as segundas-feiras no turno
da manha, pois neste periodo ocorre a realizacdo da reunido de planejamento e discussao

de casos.

No Alto Vera Cruz, nos momentos em que muitas pessoas buscam por
atendimento, os profissionais se redistribuem de modo a pelo menos dois atenderem
familias. O atendimento de demandas espontaneas no Alto Vera Cruz € realizado todos 0s
dias, excetuando os horarios de reunido de planejamento que ocorre sempre as segundas-
feiras pela manhd e sextas-feiras pois em tal dia é realizado o cadastro das familias, a
partir de acolhida, elaboracgdo de relatorios entre outros. Entretanto, fomos informados de
gue ao chegar demandas emergenciais em tais horarios, os burocratas de nivel de rua

pausam as atividades para o atendimento da demanda esponténea.
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Visitas Domiciliares: Periodicidade e Motivos

Como visto na descricdo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia- PAIF, no capitulo anterior véarias sdo as formas de acesso de uma familia ao
servico, sendo as principais a partir de demanda esponténea, quando a familia vai ao
equipamento para buscar a resolutividade de alguma situacdo ou demanda vivenciada; a
partir de busca ativa, que corresponde aos casos em que a equipe de referéncia do servicgo
‘buscam’ as familias que vivenciam situagdes de vulnerabilidade social com o objetivo de
convidar para a participagdo de uma oficina em grupo e ou atendimento e
acompanhamento de situacdes vivenciadas; e ainda para o atendimento das demandas
encaminhadas pela rede socioassistencial e setorial a partir da identificacdo de situacdes

possivelmente demandatérias de intervencdo social.

A busca ativa se da, entre outras formas, através da realizacdo de visitas
domiciliares. Tais visitas, de acordo com o estabelecido no Guia de Orientagdes
Técnicas do PAIF (2012b) visa atender alguns propositos, como a realizacdo de acolhida
domiciliar, quando o profissional vai até a casa dos usuarios com o objetivo de identificar
as necessidades e vulnerabilidades vivenciadas pela familia. Nesse sentido, a visita
domiciliar deve ser pautada na autonomia da familia para receber o profissional em seu
domicilio e ainda para a insercdo de seus membros nas demais acdes do PAIF. Além
disso, as visitas domiciliares séo utilizadas para o atendimento e ou acompanhamento de
situacbes de vulnerabilidades sociais vivenciadas pelas familias atendidas e ou
acompanhadas pelo servico sendo considerada na Tipificacdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais como estratégia essencial para a realizacdo de trabalho social com

familias no ambito do PAIF.

Acerca das visitas domiciliares, destaca-se a ‘insuficiéncia’ de meios para a
efetivacdo de tal estratégia, como a disponibilizacdo de veiculo para visitas domiciliares
no territério citado de maneira recorrente pelos burocratas de nivel de rua. A
disponibilizacdo de veiculo no Alto Vera Cruz e Taquaril, ocorre uma vez por semana.
Além disso, relatam que existe uma insuficiéncia de profissionais para a realizacdo de

todas as atividades correlatas ao PAIF.

No Alto Vera Cruz, como ja mencionado, a atividade ocorre em duplas em razao

das caracteristicas do proprio territorio, sobretudo trafico e violéncia, o que demanda a
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saida de dois burocratas para a realizacdo das visitas domiciliares por semana, ou seja,

metade da equipe técnica do servigo.

N&o existe no equipamento um cronograma de visitas a serem realizadas, assim a
decisdo de quais burocratas de nivel de rua realizardo tal atividade é discutida e
delimitada entre eles. Em geral, conforme relato se em uma semana vai uma dupla de
burocratas na semana subsequente ficam responsaveis por fazé-las os profissionais que
ndo realizaram tal atividade na semana anterior, salvaguardando casos emergenciais que
ja contam com um profissional de referéncia. Nestes casos, o burocrata que acompanha o

caso realiza a visita, independentemente de ter ido na semana anterior.

A delimitacdo de quais familias serdo visitadas no Alto Vera Cruz se da a partir
da percepcdo dos burocratas de quais sdo os locais em que a visita é fundamental para o
trabalho social com familias. Fomos informados que todas as familias que estdo em
acompanhamento no PAIF receberam pelo menos uma visita com o intuito de identificar
0 contexto familiar e domiciliar, uma vez que tal estratégia é fundamental para a

efetivacdo do processo de acompanhamento social.

Fomos informados ainda que as visitas ocorreram em maior ndmero nos
domicilios das familias que estdo em acompanhamento e ndo frequentam o equipamento,
visto que algumas recorrem ao CRAS com regularidade, o que diminui a necessidade de

ir ao domicilio.

Todos os burocratas de nivel de rua relataram ser uma estratégia essencial para a
identificacdo das vulnerabilidades e potencialidades das familias que acompanham,
possibilitando o manejo de diversas situacdes a partir de fatores identificados nas visitas
domiciliares. Além das familias em acompanhamento no PAIF, sdo priorizadas visitas
demandadas pelo Ministério Publico, Saide e Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social- CREAS. Ocorrem solicitagdes de informacfes acerca de familias
residentes no territério de maneira recorrente por tais servigcos socioassistenciais e
setoriais que em geral demandam a realizacdo de visita domiciliar para subsidiar o

retorno para a rede.

As distancias fisicas entre os domicilios e o equipamento, embora trate de um
equipamento territorial local € um ponto dificultador relatado, visto dificulta a ida de
muitas familias ao equipamento e do mesmo modo a ida da equipe para a realizacdo de

visitas sem contar com o veiculo. Como a disponibilizacdo de carro para a atividade é
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limitada a uma vez por semana, os profissionais entendem que a atividade se torna

bastante limitada e menos efetiva.

Além disso, relatam que a insuficiéncia de equipe atuante no PAIF e responsavel
pelo atendimento e acompanhamento de familias é outro ponto dificultador para a
realizacdo de visitas domiciliares, embora considerem a estratégia absolutamente

fundamental.

No CRAS Taquaril as visitas sdo distribuidas pelos técnicos e previamente
estabelecidas em cronograma estabelecido no planejamento das atividades. Deste modo,
como contam com veiculo uma vez por semana, a cada semana um burocrata de nivel de
rua se responsabiliza pela realizacdo de visitas. Nos casos emergenciais se reorganizam
para o burocrata responsavel pelo acompanhamento do caso tenha condicGes de realizar a
visita domiciliar mesmo que naquela semana o veiculo ndo esteja disponibilizado para ele

(@). O relato abaixo é elucidador quanto a isso

Relato 3: A visita agora é toda quinta-feira. A gente so tem carro na quinta-feira,
ai fica o quadrinho Id, quem é que faz visita a cada quinta. Quando é um caso
assim mais urgente, vamos supor que é um caso meu, mas minhas visitas so védo
acontecer daqui duas ou trés semanas, ai eu pego para eu dar um ‘pulinho’ Ig
entendeu? As vezes conseguimos na regional, entramos em contato e mostramos
‘olha, estou com um caso assim e tal’ e estou precisando de um carro para visita,
ai as vezes a gente consegue um carro emprestado.

Como no Alto Vera Cruz também sdo priorizadas a partir da percepcdo dos
burocratas as familias em que a visita é fundamental, bem como aquelas em que foram
solicitadas informacbes acerca da familia pela rede socioassistencial e intersetorial,
sobretudo pelo Ministério Publico, Saude e CREAS

Uma caracteristica importante no Taquaril equivale a percepcdo dos burocratas
de nivel de rua acerca das visitas domiciliares como uma atividade fundamental no
trabalho social com familias. Foi relatado por uma das burocratas que a estratégia, ao
menos como vém sendo realizada pela mesma, ndo alcanca os resultados esperados, ou
seja, pouco favorece o levantamento das vulnerabilidades e potencialidades das familias

acompanhadas.

O relato abaixo demonstra a percepcao de tal burocrata em relacéo a realizagéo de

visitas domiciliares.
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Relato 4: O que acontece, hoje a gente tem carro definido uma vez por semana
para cada equipamento entdo a gente tem carro toda quinta-feira. E tem uma
questdo com visita que é o seguinte, um tempo atrds ndo existia esse carro entéo
ndo existia visita. Teve uma briga por essa questdo do carro e ficou definido o
carro. Até entéo eram duas vezes por semana que tinhamos esse carro, e agora
com a redugcdo de gastos diminuiu para uma vez por semana. Algumas
solicitagbes que chegam de outros servicos para a gente fazer visita a gente
costuma fazer, a ndo ser que seja uma coisa que a gente acha que é muito fora da
nossa al¢ada, ai a gente ndo vai, ou entdo combina de ir juntos com as pessoas
que demandaram para ver se tem alguma demanda para o PAIF. Além disso tem
as 18 familias que as vezes vocé nem consegue visitar todas. Eu por exemplo
ndo consegui visitar todas as minhas familias, as que eu acompanho né. As
vezes vocé programa, néo dd tempo. O carro chega mais tarde. Entéo assim, tem
o carro, ninguém te diz isso, mas assim tem uma briga para vocé ter carro. Entdo
vocé ndo vai abrir mdo do carro, vocé ndo vai deixar de visitar. Eu toda vez que
vou atender uma familia falo com as pessoas que elas podem receber uma visita,
mas eu acho visita uma coisa muito complicada, pelo menos com as familias que
eu acompanho eu estava tentando combinar com elas uma data para eu visitar,
para vocé ndo chegar Id do nada na casa da pessoa e para que ela esteja em casa
também porque as vezes vocé vai e ndo estd. Entdio acontece isso, as pessoas tém
outras coisas para fazer. Entdo eu particularmente, isso é uma questdo pessoal,
eu ndo gosto de fazer visita domiciliar, nGo me ajuda muito.

Ainda sobre a realizacdo de visitas domiciliares, outra burocrata de nivel de rua,
embora acredite que as visitas domiciliares sejam importantes, considera dificil a
operacionalizacdo da atividade pois avalia que muitas vezes as visitas acabam sendo
invasivas e busca sempre pactuar com as familias os melhores horarios e dia para a

realizacdo da visita domiciliar.

Outro relato de profissional do Taquaril ao ser perguntado sobre o mesmo
assunto é importante ao passo que afirma que as visitas domiciliares potencializam as
intervencdes sociais realizadas junto as familias que acompanha, visto que em ampla
medida identifica situagcbes ndo relatadas no equipamento quanto a vulnerabilidades
objetivas, como auséncia de alimentos, &gua e luz em razéo do ndo pagamento de contas,
entre outros, bem como vulnerabilidades relacionais e subjetivas como violéncia
intrafamiliar, abandono de idoso, evasdo escolar, entre outros. Além das visitas
direcionadas as familias que acompanha e demandas encaminhadas pela rede
socioassistencial e intersetorial, tenta quao mais possivel ir até o domicilio de pessoas que
recorrem ao equipamento com regularidade, visto que através das visitas conseguira
identificar vulnerabilidades sociais vivenciadas pelas familias e conseguird delimitar

melhor as intervengdes sociais e consequentemente o alcance de melhores resultados.
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Uma analise importante equivale ao relato de dois dos trés burocratas
entrevistados no Taquaril de que ndo consideram a visita domiciliar, embora seja um
mecanismo fundamental para a realizacéo de trabalho social com familias no &mbito do
PAIF de acordo com as normativas do servico, como uma estratégia ‘diferencial’ para
melhor identificacdo das necessidades e vulnerabilidades sociais vivenciadas pelas
familias atendidas e ou acompanhadas com o objetivo de favorecer a consecugdo de
intervencdes sociais mais efetivas, o que fica evidenciado sobretudo pelo relato de uma
técnica de que ndo realizou visita a todas as familias que acompanha no ambito do

Servico.

Embora a questdo da ‘insuficiéncia’ de transporte aparega nos relatos, tem-Se a
participacdo da regional na provisao de veiculo em casos emergenciais, 0 que permite o

atendimento de demandas urgentes, ampliando a cobertura de familias visitadas.

O ndo estabelecimento de visitas domiciliares periodicas as familias em
acompanhamento pelos burocratas de nivel de rua do Taquaril indica, entre outros
fatores, que a equipe considera a estratégia pouco eficaz e deste modo ndo priorizam a
consecucdo da estratégia no processo de acompanhamento de familias.

Além da limitacdo de insumos para a realizacdo do trabalho com familias, a
exemplo do carro discutido acima, destaca-se o nimero reduzido de técnicos, embora o
namero de profissionais esteja adequado ao disposto nas normatizagdes do servico. O
namero de profissionais para atender as demandas das familias compactua com o
argumento trazido por Lipsky (1980) quando afirma que os burocratas se organizam a
partir das condicdes que lhe sdo impostas, e a partir disso delimitam as prioridades e
estratégias de intervencdo que ndo necessariamente equivalem as mais efetivas. Como
pdde ser claramente identificado, a equipe delimita suas prioridades a partir das
demandas urgentes que lhes sdo apresentadas, sobretudo pela rede socioassistencial e
intersetorial, em contrapartida algumas das familias que sdo acompanhadas ndo haviam

recebido nenhuma visita domiciliar ou ocorreram apenas uma vez.

Destaca-se que as visitas domiciliares além de serem consideradas como uma
atividade essencial para a realizacdo do trabalho social pelo fato de que, em tese,
potencializam o conhecimento do cotidiano das familias sobretudo quanto aos vinculos
familiares e comunitarios que em geral escapam as entrevistas realizadas no ‘escritdrio’.

Além disso, importa dizer que tal atividade é considerada como fundamental para o
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processo de trabalho do Assistente Social, tratando-se inclusive de instrumento

metodoldgico-operativo abordado na formacao académica de tal profissional.

Contudo, as visitas domiciliares so serdo efetivas se os burocratas de nivel de rua

que possuem tal atribuicdo a considerarem necessaria e favorecedora do
acompanhamento familiar, uma vez que requer uma disponibilidade de tempo ja escasso
conforme relato dos mesmos, habilidades profissionais para a identificacdo de
vulnerabilidades sociais no domicilio e consequentemente melhores intervengdes e ainda
‘negociagdo e articulacdo’ para disponibilizagdo dos insumos necessarios para a

realizacdo da atividade, principalmente veiculo.
Sistematizamos as informacdes discutidas na tabela abaixo.

Tabela 5: Resumo da Organizacéo e Rotina de Trabalho

Indicadores / Resumo

das Rotinas e Alto Vera Cruz Taquaril
Organizacéo das
Atividades

Reunido de Planejamento | 1 Semanal 1 Semanal

(equipe técnica e

coordenador)

Discussdo de Casos Individualmente com o | Reunido de Planejamento,
coordenador e entre os | individualmente com o
burocratas  “quando ¢ | coordenador e entre 0s
possivel”. burocratas  “quando ¢

possivel”.

Atendimento de Demanda
Espontanea

Realizada todos os dias da
semana, salvaguardando a
segunda-feira  quando a
Reunido de Planejamento é

realizada e  sexta-feira
guando o0s técnicos se
responsabilizam pelo

preenchimento de cadastros
e relatorio.

Realizada todos os dias da
semana, salvaguardando a
segunda-feira quando a
Reunido de Planejamento é
realizada

Disponibilidade de
veiculo para realizacdo de
Visita Domiciliar

1 vez por semana

1 vez por semana

Realizagéo de Visitas
Domiciliares

Ocorrem em duplas, assim
de 15 em 15 dias uma
mesma dupla realiza a
atividade

Ocorre individualmente, e
a cada semana 1 burocrata
fica responsavel.
Periodicidade mensal para
cada profissional
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Definicdo dos domicilios/
familias visitadas

Familias em
Acompanhamento:
burocrata

Emergenciais: a partir de
encaminhamento da rede
socioassistencial e setorial

Familias em
Acompanhamento:
burocrata

Emergenciais: a partir de
encaminhamento da rede
socioassistencial e setorial

Familias em

Sim

Néao

acompanhamento social
em sua totalidade visitadas

Todos os burocratas Sim Néo
consideram as visitas
domiciliares como uma
estratégia essencial ao

Servico

Cronograma de visitas Néo Sim

domiciliares

Articulagdo da rede Coordenador Coordenador

socioassistencial e setorial

Ao compararmos 0s dois servigcos estudados vimos que existem diferencas
consideraveis na forma como cada equipamento organiza as rotinas de trabalho,

sobretudo no que cabe a delimitacdo e periodicidade de visitas domiciliares.

Esta diferenca, como ja discutido, vincula-se ao fato de que no Alto Vera Cruz as
visitas sdo realizadas em duplas considerando o risco a seguranca dos profissionais

acarretada pelos altos niveis de violéncia e trafico de drogas.

Embora as visitas domiciliares ocorram em duplas todas as familias em
acompanhamento do PAIF executado no Alto Vera Cruz receberam pelo menos uma
visita do burocrata responsavel pelo acompanhamento, o que ndo ocorreu no Taquaril
uma vez que os técnicos relataram que nem todas as familias acompanhadas receberam

visita domiciliar como anteriormente discutido.

Os entrevistados do PAIF executado nos dois servigos atribuem como
fundamental o papel do coordenador do CRAS como articulador da rede socioassistencial
e intersetorial, minimizando o tempo para recebimento das demandas pela rede, bem
como retornos quanto aos encaminhamentos, embora ainda seja nos dois equipamentos
considerado bastante fragil. Destaca-se que a atividade é essencial para viabilizar o
acesso das familias aos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais e

setoriais, favorecendo o alcance dos resultados esperados no &mbito do servigo.

135



Em linhas gerais, podemos afirmar que a organizacdo e rotina das atividades
realizadas nos dois locais se devem as normas estabelecidas pela SMAAS, como
disponibilidade de veiculo, bem como a adaptacdo local do servigo, a partir de
caracteristicas do territorio e percepcdo dos burocratas de nivel de rua acerca da

efetividade das atividades.

Abaixo discutiremos com mais aprofundamento sobre a percepcdo dos profissionais

sobre o servico e a atuacdo dos mesmos a partir da concepcao por eles apreendida.

5.1.2. Os Conflitos estabelecidos entre os Burocratas de Nivel de Rua e o Nivel
Central: O Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia- PAIF na
perspectiva dos Burocratas de Nivel de Rua

Como disposto anteriormente a partir de Lipsky (1980), as caracteristicas
peculiares dos servigos oferecidos através dos burocratas de nivel de rua os tornam foco
primario de conflitos comunitérios, visto que os 6rgdos onde estdo fornecem beneficios e
servigcos publicos. Deste modo, eles sdo locus de decisdes individuais sobre cidados,
tornando-os alvos prioritarios de protestos. Desta forma, Lipsky (1980) também discute a
influéncia da comunidade na qual se localiza o aparelho publico sobre o trabalho do

burocrata de nivel de rua que nele atua.

Conforme discutido, ao abordar a autonomia relativa das autoridades
organizacionais, Lipsky (1980) afirma que ao contrario do que algumas linhas de
pensamento assumem, muitas vezes os trabalhadores dos niveis mais baixos da hierarquia
possuem altos niveis de ndo cumprimento das regras estabelecidas pelos niveis superiores
porque ndo compartilham dos mesmos objetivos de seus superiores e mesmo a existéncia
de incentivos advindos dos superiores é insuficiente para deter as possibilidades de

medidas contrarias que os participantes dos niveis inferiores podem realizar.

De acordo com o autor, em muitas situacdes os diferentes niveis de organizacao
sdo mais apropriadamente concebidos como intrinsecamente em conflito entre eles do
gue mutuamente colaborativos e positivamente reativos. Isso se deve ao fato de que os
burocratas de nivel de rua podem ter interesses distintos, bem como os recursos utilizados

para alcancar tais objetivos serem distintos entre os atores envolvidos, Tais discrepancias
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ndo ocorrem por erros ou falhas no sistema de regras e sim devido a estrutura da situagédo

de trabalho na qual os interesses antagonicos dos trabalhadores surgem.

Tal situacéo ficou bastante evidenciada ao indagar aos burocratas de nivel de rua
quanto ao local de moradia dos mesmos, onde um dos burocratas atuantes no Taquaril
tem seu local de residéncia no territorio de abrangéncia do equipamento, inclusive

informou que mora bem proximo do CRAS.

Abaixo destacamos o fragmento da entrevista em que tal informacéo foi repassada
e discutida.

Entrevistadora: Vocé reside no territorio de abrangéncia do CRAS?
Entrevistada: Sim

Entrevistadora: Hd muitos anos?

Entrevistada: Ndo, tém 17 anos que moro aqui.

Entrevistadora: Entdo muitas dessas familias que sGo acompanhadas no PAIF,
vocé ja conhecia?

Entrevistada: Conhecia. Assim, com uma certa distdncia, né? Vizinho de fulano,
vizinho de cicrano. Alguma coisa a gente fica sabendo, mas assim de ter amizade,
de ir a casa visitar ndo. S6 mesmo de conhecer pessoas em comum.

Entrevistadora: E vocé acha que jd as conhecer facilita o seu trabalho?

Entrevistada: Ndo. Eu acho que dificulta muito porque as pessoas ndo entendem
muito né? Eu brinco aqui que eu fago atendimento todos os dias, sdbado e
domingo também. Porque acaba que vocé sai na rua para fazer uma compra a
pessoa te para na rua, te pergunta né? Como que é la? Tem aquela questdo de
que eles acham que por me conhecer, vdo conseguir algo a mais, o ‘jeitinho
brasileiro’ que eu ndo gosto de agir dessa forma, mas acaba que como vocé
entende mais a familia né, dependendo do problema da familia, ndo custa nada
dar uma forcinha. As pessoas passam por situagdes dificeis, entdo acaba que vocé
faz um pouco disso.

Mas eu tenho o ponto positivo de que moro perto do CRAS, rapidinho eu t6 em
casa. Tem vantagens também, mas hoje se eu pudesse escolher acho que ndo
escolheria trabalhar préximo de casa ndo.

O relato demonstra claramente que a vivéncia da profissional proxima as familias
atendidas e ou acompanhadas pelo PAIF e sua proximidade da dindmica do territorio
impacta no trabalho da mesma uma vez que se apresenta mais sensivel as situacdes de
vulnerabilidade vivenciada pelas familias. Como pdde ser visto a relagcdo da profissional
com as familias no cotidiano opera favoravelmente no atendimento das demandas

apresentadas pelas familias.
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Retomando a discussdo de Lipsky (1980), uma questdo importante é o fato de que
0s burocratas de nivel de rua deverdo lidar cotidianamente com as reacfes pessoais dos
beneficiarios dos servigos publicos as a¢es executadas pelos profissionais. Os burocratas
representam de acordo com o autor as esperancas dos cidadaos por um tratamento justo e

efetivo.

As politicas publicas estimulam a interacdo em nivel local entre os profissionais
implementadores e os cidaddos, permitindo que sucessivas trocas ocorram entre 0S
agentes envolvidos. Deste modo, as politicas publicas terdo seus resultados impactados a
partir das interacOes estabelecidas entre os atores envolvidos. No caso analisado é
evidenciada pela burocrata a expectativa a ela atribuida pela populacdo do territério que
utiliza os servicos ofertados pelo CRAS de que a mesma respondera positivamente as
mais diversas demandas das familias uma vez que como residente do territorio conhece a
dindmica social local e as vulnerabilidades vivenciadas pela populagdo de maneira mais

préxima que os demais profissionais.
5.1.2.1. Atividades Realizadas no PAIF

Um importante fator de analise sdo as atividades realizadas no PAIF, tendo como
linha de base o estabelecido na Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais
(2009a), que delimita as atividades essenciais para a realizagdo de trabalho social com
familias, sendo elas: acolhida; estudo social; visita domiciliar; orientacdo e
encaminhamentos; oficinas com familias; acompanhamento familiar; atividades
comunitarias; campanhas socioeducativas; informacéo; comunicacao e defesa de direitos;
promoc¢do do acesso a documentagdo pessoal; mobilizacdo para cidadania; conhecimento
do territério; cadastramento socioeconémico; elaboracdo de relatério e ou prontudrios;

notificacdo da ocorréncia de situacdes de vulnerabilidade e risco social; e busca ativa.

Os temas afetos a discussdo e estudo de caso, planejamento das atividades,
atendimento de demandas esponténeas, visitas domiciliares, conhecimento do territorio,
busca e articulacdo da rede socioassistencial foram anteriormente tratados, portanto
abaixo daremos énfase quanto a realizacdo de oficinas em grupos, acompanhamento
familiar, atividades e campanhas comunitarias, promocéao de acesso a documentacao

civil e elaboracéo de relatdrios e ou prontuarios.

No Alto Vera Cruz séo realizadas diversas oficinas em grupos, de acordo com

as diretrizes e normatizacbes do PAIF e considerando as caracteristicas territoriais e
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sociais locais. Para tentar captar as caracteristicas locais, utilizaram dados quantitativos
encaminhados pela SMAAS, além das demandas evidenciadas a partir do processo de
atendimento e acompanhamento de familias no PAIF.

Conforme destacado pelos profissionais séo realizadas oficinas de reflexéo e de

acdo, grupos de convivéncia, entre outros que podem ser vistos nos relatos abaixo.

Relato 5: Com os beneficiarios do Programa Bolsa Familia e BPC, oficinas com
familias, oficinas com mulheres e algumas atividades desenvolvidas com os
adolescentes também porque aqui no territorio a gente tem uma realidade de
envolvimento dos jovens com o trafico muito forte, entdo eles estavam muito
ociosos, muitas vezes até aqui na porta do CRAS e a gente vendo esse jovem
andando ‘pra ld e pra cd’ e sabiamos que eles queriam dizer alguma coisa, vamos
entdo escutar, e ai a gente comegou a propor para eles atividades de convivéncia
com a ideia de formar um grupo de convivéncia com esses adolescentes que a
maioria esta envolvida com o trafico e ai a gente fez atividade de reconhecimento
do territério propondo atividades fora do CRAS, atividades de socializagdo e
fortalecimento de vinculos. A gente fez uma parceria com o CREAS, que é o Cine
Clube comentado e ai a gente fez o cinema com pipoca aqui no CRAS. A gente fez
uma articulagdo com o Fica Vivo também. Eles tiveram uma semana chamada
“Giro Jovem”, sabe. Tiveram uma semana onde falamos sobre os direitos
socioassistenciais, documentacéo, direito da familia a fazer cadastro no CRAS.
Eram temas transversais essas atividades. Entdo a gente fez um passeio fora, uma
atividade externa. Com o Fica Vivo trabalhamos na oficina de grafitagem,
tratando o tema do pertencimento através da arte, a outra oficineira de 14
trabalhou a questdo do ludico, artesanato manual, e os técnicos do CRAS
desenvolveram a questdo do cine com a gente e trabalhamos também a
importancia da documentacdo com eles. Entdo esse tema da juventude foi eu que
puxei as atividades a partir desse olhar mesmo, sabe. Dessa juventude que esta
invisivel aqui no Alto, o que podemos oportunizar para eles frente ao que o
territorio oferece a partir do tréafico.

Relato 12: A gente fez oficina para o publico do BPC deficiente e do Bolsa
Familia que eu considero essencial, esse ano a gente conseguiu trazer esse
publico que era um grupo que a gente ndo conseguia trazer e esse ano
conseguimos entdo eu considero muito positivo. Principalmente para o publico do
BPC que de alguma forma é um publico que nenhuma politica publica abarca e
que esta aqui dentro do territério. T4 aqui no CRAS demanda um atendimento,
dois atendimentos e ai vemos que o que eles precisam ndo € o atendimento e sim
de uma atividade coletiva, um momento de socializa¢cdo, acho que esse ano
também foi importante por causa disso.

E possivel identificar através dos relatos apresentados que o Alto Vera Cruz
realiza diversas oficinas em grupos a partir das demandas e vulnerabilidades sociais
identificadas no territorio de abrangéncia, atendendo ao publico prioritario no &mbito do
PAIF, ou seja, beneficiarios do Programa Bolsa Familia e Beneficio de Prestacédo
Continuada, além de oficinas com familias, tratando temas correlatos ao fortalecimento

de vinculos familiares e comunitérios.
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De acordo com os burocratas de nivel de rua as oficinas em grupo tem uma média
de duracdo de 2 meses, onde ocorrem encontros semanais dos participantes e a
perspectiva é de que tais oficinas tenham em breve caréter de servico, ou seja, tenham seu

tempo de execucéo alargados e continuados.

Ja no Taquaril a equipe demonstra a dificuldade de realizagdo de oficinas em
grupo em razdo do espaco fisico do equipamento que ndo comporta a consecucdo de
atividades dessa natureza. Como ja discutido, quando fazem algum tipo de atividade em
grupo utilizam espacos de equipamentos nas proximidades. Contudo 0s mesmos nédo sdo

adequados para a oferta da oficina em grupo.

A Unica oficina em grupo realizada pelo Taquaril tem como objetivo o
favorecimento de reflexdo junto a familias em situagdo de descumprimento de

condicionalidades do Programa Bolsa Familia- PBF, como explicitado abaixo.

Relato 6: (...) a gente teve uma oficina de reflexdo com as familias em situacéo de
descumprimento de condicionalidades do bolsa familia. Entdo a gente traz uma
atividade mas falamos basicamente da situacdo de descumprimento de
condicionalidade. Por que ele estd descumprindo né? Quais sdo os critérios do
bolsa familia, o que esta ligado a esse descumprimento, é basicamente da
educacdo, dificilmente chega alguma demanda de descumprimento na area de
salde. Entdo trabalhamos a questdo da escola, a relacéo da escola e ao final da
atividade cada responsavel familiar faz o seu recurso que € a justificativa das
faltas daquela crianga. Entdo eu acho que isso a gente tenta trazer, eu n&o sei, é
dificil chamar isso de prevencdo porque ela ja esta descumprindo. Na grande
maioria ndo é a primeira vez que ela esta descumprindo.

A listagem de familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades tem
periodicidade minima bimestral, ou seja, a cada dois meses séo auferidos a frequéncia de
criangas e adolescentes beneficiarias do Programa Bolsa Familia- PBF, que precisam
contar no minimo com subsequentemente 85 e 75% de frequéncia escolar para

recebimento do beneficio.

As familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades participam da
oficina com vistas ao preenchimento do recurso para ndo ter o beneficio suspenso ou
cancelado, sendo de responsabilidade dos técnicos do PAIF o deferimento ou ndo do

motivo apresentado pela familia, como pode ser visto abaixo.

Relato 7: lgual discutimos a questdo de indeferir ou ndo o recurso da familia em
descumprimento de condicionalidades. Quem defere ou ndo é a gente, em Margo,
por exemplo, chega uma lista. A crian¢a faltou I& em Outubro, chega o
descumprimento agora em Margo. Alguns estdo bloqueados, alguns receberam
adverténcia, e outros com recursos suspensos por 60 dias. Entdo a gente tem que
interferir, dependendo do que a pessoa te fala vocé tem condicdes de indeferir, por
exemplo, eu tenho uma crianca que ndo foi para a escola, pois estava viajando
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com os pais. Mas o que isso significa isso foi positivo ou ndo, a gente analisa o
contexto mesmo. N&o é deferir ou indeferir sem analisar a familia.

Destaca-se que o preenchimento de recursos de situacGes de descumprimento de
condicionalidades é realizado pelas equipes de todos os CRAS/PAIF de Belo Horizonte.
Inclusive, a equipe do PAIF Alto Vera Cruz também nos relatou quanto ao processo e a
forma utilizada pelos mesmos para avaliacdo dos recursos apresentados que em geral
também é bastante favoravel as familias, uma vez que ponderam o fato de que o ndo
recebimento do beneficio do PBF vai ampliar as vulnerabilidades vivenciadas pelas

familias.

A promocdo do acesso a documentacdo civil é realizada de maneira bastante
similiar nos dois locais estudados, ou seja, é desenvolvido a partir de encontros no CRAS
realizados uma vez por semana onde é tratado em primeiro momento a importancia do
acesso a documentacdo civil para o exercicio dos direitos civis, sociais e politicos, e em
sequéncia apoiam 0s participantes no preenchimento de requerimentos de acesso a

documentacao.

Nos dois casos estudados, existe uma divulgacdo ampla no territorio acerca da
oferta de tal atividade no ambito do PAIF, embora nos dois equipamentos a maior
divulgacao ¢ feita entre as familias, ou seja uma pessoa participa e repassa informacdes
de que existe o servico, o dia e forma de funcionamento. Além disso, quando 0s
burocratas identificam familias que contem com membros que ndo possui acesso a algum
tipo de documentacdo béasica quando da realizacdo do preenchimento de cadastro de

levantamento de socioeconomia no CRAS, sdo direcionados para participacao

J& quando se trata do processo de acompanhamento social de familias, cabe
destacar que considerando que a distingdo entre atendimento e acompanhamento ja foi
elucidada nessa dissertacao, aqui dispensaremos tal analise e focaremos na descricdo do

processo de acompanhamento de familias realizado no CRAS Alto Vera Cruz e Taquaril.

Para tanto abordaremos como ocorreu o processo de selecdo de familias a serem
acompanhadas pelo PAIF, a metodologia de acompanhamento utilizada e a percepgao dos

burocratas de nivel de rua acerca do assunto.

De acordo com o Guia de Orientagdes Técnicas do Servico de Protecdo e

Atendimento Integral a Familia- PAIF (2012b), a necessidade de acompanhamento
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familiar decorre de deciséo conjunta entre o burocrata de nivel de rua e a familia, a partir
de estudo social realizado pelo técnico e o desejo da familia em participar do processo de

acompanhamento familiar.

Tal afirmacgdo denota o carater generalista da normatizagdo relacionada ao servigo
para a delimitacdo de quais familias passardo pelo processo de acompanhamento, tendo
em vista a necessaria adequacdo das atividades a partir de caracteristicas territoriais e
sociais locais. Nesse sentido, a Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social-
SMAAS definiu os critérios a serem utilizados em todos os equipamentos da capital para

0 acompanhamento familiar.

As familias acompanhadas pelo PAIF seriam identificadas a partir dos critérios de

elegibilidade dispostos abaixo:

e Indice de Desenvolvimento Familiar- IDF igual ou menor que 0,5;
e Ser morador do territorio do BH Cidadania®;
e Renda per capita igual ou menor que R$77,00;

e Estar devidamente cadastrado no CadUnico:;

Além dos critérios acima, todas as familias contrarreferenciadas ao CRAS pelo
CREAS sao incluidas em acompanhamento familiar, conforme relato dos burocratas

atuantes nos dois equipamentos.

Importa destacar aqui que o processo de acompanhamento familiar exige uma
intervencdo sistematizada e continuada envolvendo os agentes implementadores

diretamente e ainda uma maior articulacdo da rede socioassistencial e intersetorial.

No Guia de Orientacdes Técnicas do PAIF (2012b), as familias prioritérias para
acompanhamento sdo familias com baixo ou nulo acesso as politicas publicas de saude,
educacdo e demais direitos, sobretudo familias monoparentais chefiadas por mulheres,
com dependentes; familias originarias de outras localidades, sem vinculos familiares e
comunitarios e sem acesso a servicos e beneficios socioassistenciais; familias recém-

retiradas de seu territorio de origem, em fungdo da implementacdo de empreendimentos

8 O Programa BH Cidadania foi implantado pela Secretaria Municipal de Politicas Sociais em 2002, e pressup@e a integracdo das politicas ptblicas municipais com vistas ao
enfrentamento das vulnerabilidades sociais vivenciadas pelas familias identificadas a partir da utilizacéo de indicadores sociais (Bronzo, 2010)..

O Projeto Familia Cidada integra o referido Programa e busca o fortalecimento e otimizacéo das aces desenvolvidas visando a promocao dos direitos e melhoria das condigdes de
vida das familias a partir do desenvolvimento de intervences intersetoriais envolvendo as areas de Transferéncia de Renda, Educacdo, Salde, Assisténcia Social, Habitacdo,
Qualificacéo Profissional e Trabalho, Seguranga Alimentar e Nutricional, Cultura, Esportes e Lazer.

Em 2015 o Projeto foi ampliado para 34 Nucleos BH Cidadania, com meta de atendimento de 2.040 familias. Destaca-se que em cada ntcleo do programa foi implantado um
CRAS com o intuito de favorecer o alcance dos resultados.

Os referidos Nucleos foram selecionados a partir de georreferenciamento das situacdes de pobreza e vulnerabilidade social, bem como a cobertura dos servigos publicos nas
localidades com maiores indices de pobreza e vulnerabilidade social de Belo Horizonte. Os Nicleos BH Cidadania séo espacos publicos que se destinam a prestacéo de servicos a
populagéo em situacéo de vulnerabilidade, por isso a decisdo da PBH foi de implantar um CRAS em cada Nucleo BH Cidadania.
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com impactos ambientais e sociais; familias com moradia precaria (sem instalacGes
elétricas ou rede de esgoto, com espago muito reduzido, em &reas com risco de
deslizamento, vivenciando situacdes declaradas de calamidade publica, dentre outras);
familias vivendo em territérios com conflitos fundiarios (indigenas, quilombolas,
extrativistas, dentre outros); familias pertencentes aos povos e comunidades tradicionais
(indigenas, quilombolas, ciganos e outros); familias que vivenciam situacGes de
discriminacgdo étnico-raciais, culturais, etarias, de género, orientacdo sexual, deficiéncias
fisicas e intelectuais, entre outros; familias que vivenciam situacdes de extrema violéncia
(areas com presenca do crime organizado, trafico de drogas, dentre outros); e familias que
ndo possuem renda, ou a renda é precéria, enfrentando o desemprego e dificuldades de

prover o sustento dos seus membros.

Foi com o intuito de dar materialidade a descricdo de familias prioritarias para
acompanhamento familiar que a PBH desenvolveu os critérios de elegibilidade
mencionados acima. A partir disso, seria possivel a utilizacdo de um padréo de critérios
para acompanhamento de familias em todos os CRAS da capital mineira e ainda o
monitoramento da superacdo das vulnerabilidades sociais a partir das metas estabelecidas

no Plano de Acompanhamento Familiar- PAF.

Tal modelo de acompanhamento tem 2 anos de duracdo, ou seja, no decorrer de 24
meses de acompanhamento sistematizado das situacfes de vulnerabilidade social
vivenciadas pelas familias acompanhadas e encaminhamentos para a rede de servicos
socioassistenciais e setoriais, espera-se que as vulnerabilidades materiais, relacionais e de

acesso a politicas pablicas tenham sido ao menos minimizadas.

Ao término do periodo de acompanhamento as intervencfes e seus resultados sdo
avaliados e em sequéncia ocorre nova selecdo de familias para participacdo no processo.
Destaca-se que as familias que foram acompanhadas e ainda nao obtiveram melhorias das
situacOes de vulnerabilidade permanecem no PAIF embora ndo em acompanhamento,

mas sendo atendidas quando chegam ao CRAS com alguma demanda espontéanea.

Deste modo, quando os burocratas de nivel de rua foram nomeados nos dois
equipamentos estudados o processo de acompanhamento familiar a partir da perspectiva

descrita acima ja estava em andamento.

Contudo, o relato de uma das burocratas de nivel de rua do Taquaril evidencia que a

equipe do servico ao analisar o andamento do acompanhamento entendeu que pouco
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vinha contribuindo para a reducdo das vulnerabilidades sociais vivenciadas pelas familias
que naquele momento estavam em acompanhamento e optaram por finalizar o processo.
Tais familias eram a partir de entdo, como pode ser visto no relato, atendidas pelo

Servico.
Relato 8: (...) Entdo quando eu entrei na verdade isso foi uma deciséo nossa aqui
no Taquaril, que a gente ia atender, na época tinha ficado eu ndo me lembro se a
gente tinha 9 ou 11 familias que ainda tinham permanecido em acompanhamento.
Entdo a gente optou por atender as familias, mas por ndo dar continuidade ao

acompanhamento. Entdo a gente atendia na medida em que ela vinha para uma
demanda espontanea, né.

O processo de selecdo das familias a serem acompanhadas pelo PAIF em todos 0s
equipamentos de Belo Horizonte nos foi descrita pelos burocratas entrevistados. Para
tanto, a Geréncia de Informacdo e Monitoramento- GIM da Secretaria Municipal Adjunta
de Assisténcia Social- SMAAS realizou um mapeamento das familias em situacdo de
vulnerabilidade social distribuidas nos territdrios a partir dos dados dispostos no Cadastro
Unico para Programas Sociais e critérios elencados acima para selecio de familias do

Familia Cidada.

Para cada CRAS e consequentemente cada territério do BH Cidadania foram
identificadas 100 familias e os burocratas de nivel de rua fariam a partir disso a busca

ativa das familias para inclusdo no processo de acompanhamento.

Os relatos 16 e 17 demonstram a percepgéo dos profissionais do Alto Vera Cruz e
Taquaril subsequentemente quanto ao processo de selecdo das familias para
acompanhamento, embora os relatos acerca da fragilidade do processo tenha sido descrita

por todos os burocratas entrevistados.

Relato 9 (Alto Vera Cruz): (...) o banco de dados do Programa Bolsa Familia foi
um banco distante da realidade, foi um banco obsoleto, foi um banco de, por
exemplo, das familias indicadas umas 20 ou 25 ja tinham 10 anos de cadastro
desatualizado, tinham mudado de territério, ja tinha mudado de situagéo de vida,
entdo assim, gerou-se um retrabalho muito grande nesse processo de selecéo das
familias porque veio do nivel central uma listagem para nos técnicos e quando a
gente foi in loco né, fazer visita e localizar as familias para convidar para fazer
parte do projeto a gente percebeu que a informacéo passada estava muito distante
da realidade. Isso que te falei, familias que j& haviam mudado de endereco, ja
estavam empregados, familia que ja tinha tido a casa demolida, até reforma,
intervencdo urbana jé& havia sido feita. Entdo assim, eram familias que ndo tinham
seus cadastros atualizados por um periodo de 10 anos, entdo foi um banco de
dados muito equivocado e muito distante da realidade nossa.

Relato 10 (Taquaril): S6 que essa lista veio uma lista pronta, entendeu? Ai tinha
a lista de 100 familias que tinha que fazer a busca ativa dessas familias s6 que
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essa lista ja veio para gente um pouco desatualizada, entdo o que acontece, vocé
chega para familia e encontrava familias que ja tinham superado a extrema
pobreza. As familias que foram enviadas inicialmente, na grande maioria ja nao
estavam mais nesse perfil né, porque algumas tinham mudado, outras ja nao
estavam mais no critério de renda e a questao do IDF porque a gente precisa que
todas as familias viessem ao equipamento atualizar o seu cadastro e com esse
cadastro familiar a gente sentava e atualizava esses dados no SIGPS. As vezes o
IDF ja superava 0,5 entdo ja saia do critério.

A percepcdo dos burocratas atuantes no Alto Vera Cruz e Taquaril € bastante
similar quanto ao entendimento de que a listagem de familias a serem acompanhadas era
pouco aderente a realidade do territério, uma vez que muitas das familias que haviam
sido selecionadas na analise quantitativa elaborada pela GIM ja ndo mais se enquadravam
na perspectiva de trabalho.

Cabe destacar ainda que nao houve a participagdo das equipes técnicas atuantes no
PAIF no processo de delimitacdo de critérios a serem utilizados, uma vez que a listagem
de familias prioritarias foi produzida pela Geréncia de Informacdo e Monitoramento-
GIM e encaminhada aos CRAS para a realizacdo do processo de busca ativa e

acompanhamento familiar.

A partir de discuss@es realizadas entre os profissionais atuantes no PAIF com a
equipe do BH Cidadania decidiu-se pela flexibilizacdo do processo de modo que 0s
burocratas de nivel de rua poderiam incluir familias no processo de acompanhamento a
partir da percepcdo dos mesmos quanto as situacBes de vulnerabilidades sociais

vivenciadas pelas familias residentes nos territorios de abrangéncia do CRAS.

Os relatos dos burocratas de nivel de rua dispostos abaixo retrata a ‘mudanca’ no
processo de selecdo a partir da percepcao da equipe técnica do servigo quanto a escolha

das familias a serem acompanhadas.

Relato 11 (Alto Vera Cruz): Diante dessa falha que teve, ai 0 que aconteceu, ai
nds técnicos discutimos com o pessoal do BH Cidadania e informamos que ndo
estava legal o processo, que estava distante da nossa realidade, ai definiram que
entdo poderiamos indicar familias né. Tinha um cronograma, fechou-se o
cronograma eles iriam abrir para critério técnico, teve critério técnico e teve
critério gerencial, institucional para a indicacdo dessas familias. Ent&o
institucional a partir dessa base de dados, fechou. A ideia inicial do projeto era
essa, entdo como ndo atendeu a realidade foi aberto também para critério técnico,
ai que a gente entrou fazendo a selecdo das familias, a gente p6de indicar
algumas familias a partir do que a gente elegeu como vulnerabilidade social,
fatores de vulnerabilidade de justificassem a inclusdo no Familia Cidada.

Relato 12 (Taquaril): Entdo com muitas discussdes, pressdo dos técnicos, “néo
dd certo, ndo sei o qué”, ndo sé aqui, mas em Belo Horizonte inteira, comegou-
se a flexibilizar, mas isso ja no finalzinho do processo, para entrada de outras
familias desde que houvesse uma justificativa. Entdo poderia ndo estar dentro
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desses quatro critérios, mas ai vocé tinha um campo chamado “justificativa do
técnico”. Entdo isso abriu campo para novas familias entrarem independente
desses critérios iniciais.

Tais relatos exemplificam o argumento trazido por Lipsky (1980) ao demonstrar
que os burocratas de nivel de rua ocupam posicdo absolutamente critica no processo de
implementacdo de politicas publicas visto que embora sejam considerados trabalhadores
“de niveis inferiores”, a discricionariedade que gozam ¢ determinante para o acesso a
direitos e beneficios publicos, pois a ampla maioria dos cidaddos acessam as politicas
publicas através desses profissionais. 1sso pdde ser claramente visto nos relatos uma vez
que apos recorrentes discussdes e “pressao” da burocracia de nivel de rua abriu-se a
possibilidade de ndo utilizacdo exclusiva dos critérios elaborados pela GIM para a
selecdo das familias. A partir disso, abriu-se no SIGPS, onde os dados cadastrais das
familias eram atualizados para o acompanhamento do PAIF, a possibilidade de inclusao
de outras que ndo precisavam enquadrar-se nos critérios iniciais atraves do

preenchimento do campo “fustificativa do técnico”.

No processo de entrevista fomos informados de que a ampla maioria das familias
a serem acompanhadas pelo PAIF foram selecionadas a partir da percepcéo da equipe
técnica e preenchimento do campo “justificativa do técnico”, demonstrando novamente
outro argumento trazido por Lipsky (1980) quando afirma que as decisfes dos burocratas
de nivel de rua tendem a ser redistributivas e alocativas ao passo que ‘definem’ a
elegibilidade dos beneficiarios e intensificam as reivindicacdes dos cidaddos a bens e
servicos publicos. O autor afirma que ao ampliar ou reduzir a disponibilidade de
beneficios para a populacdo de baixa renda, os burocratas implicitamente regulam o grau

de redistribuicdo na sociedade.

Cabe esclarecer novamente que as familias vulneraveis do territério podem ser
atendidas ou acompanhadas pela equipe do PAIF, sendo o processo de
acompanhamento estruturado a partir de um planejamento disposto no Plano de
Acompanhamento Familiar-PAF onde ficam mais bem delimitadas as metas e estratégias
de intervengdo para a minimizacdo das vulnerabilidades, envolvendo para tanto a rede
socioassistencial e setorial. Novamente é visivel outro argumento de Lipsky (1980)
guando afirma que o trabalho exercido pelos burocratas de nivel de rua tem impacto
consideravel na vida das pessoas uma vez que sdo agentes de entrega das politicas

publicas.
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Entende-se que o processo de acompanhamento familiar tende a ser mais efetivo,
pois além do fato de se ter um planejamento de intervengdes pressupde-se um
acompanhamento sistematico e intervencfes sociais em distintas areas de modo a
favorecer o alcance dos resultados propostos. O atendimento, por sua vez, tende a ter um
carater mais “emergencial” no acolhimento da demanda apresentada pela familia naquele
momento, sem contar necessariamente com o planejamento de intervencdes, 0 que em
geral minimiza os resultados frente a multidimensionalidade de vulnerabilidades que as

familias em situacdo de vulnerabilidade social apresentam.

A interacdo dos burocratas de nivel de rua e as familias tambem foi um ponto
fundamental para a selecdo daquelas que entrariam em processo de acompanhamento
visto que nos foi relatado que muitas apresentavam demandas constantes de atendimento
no CRAS e muitas vezes ndo se contava com “instrumentos” suficientes para apoiar as

familias na superacéo das vulnerabilidades.

Ao questionarmos sobre a selecdo das familias a serem acompanhadas pelo PAIF
a partir da utilizacdo de justificativa técnica, os burocratas informaram que fizeram um
esforco para identificar familias que vivenciam situacdes diversas de vulnerabilidades
embora no corte de renda ndo necessariamente se engquadrem, como pode ser Vvisto no

relato abaixo.

Relato 13: N&o foi renda s sabe, a gente tentou ver a vulnerabilidade de uma
forma geral, familia com pessoa com deficiéncia, mulheres chefes de familia, é
muito proximo do programa Bolsa Familia também, presenca de idosos e familia
numerosa. A vulnerabilidade é muito mais que a renda, € muito além da renda
entdo as vezes a pessoa superou o recorte de renda, supera o Y. do Salario
Minimo, s6 que as vezes outras vulnerabilidades de drogati¢do, gravidez na
adolescéncia, de idoso vulneravel, mulher chefe de familia que ndo pode trabalhar
para tomar conta dos filhos, violéncia doméstica, alcoolismo, entdo a gente
analisou esses outros fatores para além da renda. Tiveram casos que nosso foco
principal foi a renda sim, em casamento com o Bolsa Familia mas a gente ndo
ficou preso a isso.

A partir dos relatos e tendo como subsidio a reflexdo trazida por Lipsky (1980),
importa destacar que os burocratas atuam em Belo Horizonte sendo conduzidos através
de normativas organizacionais, como foi a discusséo e elaboracdo pela GIM das familias
a serem acompanhadas pelo PAIF, embora se espere que 0s burocratas tenham um certo
grau de discricionariedade nas areas em que atuam e onde € esperado que sejam
especialistas, sendo munidos de relativa liberdade para a organizagdo e execucao de seu

trabalho.
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Ainda foi possivel verificar que as instrucdes e padrdes de selecdo das familias
para acompanhamento no servico ndo foram suficientes, a partir da percepgdo dos
burocratas, para circunscrever todas as situacfes vivenciadas no cotidiano de trabalho.
Lipsky (1980) nos diz disso afirmando que os agentes de nivel de rua frequentemente

atuam em situacdes bastante complexas para se reduzirem a formatos programaticos.

As atividades comunitarias, assim como as oficinas em grupo sdo acdes que incorporam
0 modelo de intervencdo do PAIF e sdo executadas nos dois equipamentos. Em ambos as
atividades sdo pensadas a partir da identificagdo de situagdes especificas na comunidade
que demandam intervencdo, sobretudo através de campanhas informativas, palestras,
entre outros. Tais atividades sdo incorporadas no Plano de Ac¢do das unidades e os temas
sdo selecionados a partir da percepc¢do dos burocratas de nivel de rua quanto as demandas

mais importantes.

Importa ainda destacar que a coletagerenciamento de informacGes das familias
atendidas e ou acompanhadas pelo PAIF é realizada através do Sistema de Informacéo e
Gestdo de Politicas Sociais-SIGPS em todos 0s CRAS de Belo Horizonte.

O SIGPS ¢ utilizado por todas as areas correspondentes a Secretaria Municipal de
Politicas Sociais- SMPS, sendo elas Assisténcia Social, Direitos de Cidadania e
Seguranca Alimentar e Nutricional. Além destas, o sistema é manuseado pelas Secretarias
de Educacdo e Saude com o objetivo de favorecer a reunido de informacdes atualizadas
qguanto ao publico atendido, bem como favorecer o planejamento de intervencdes e

avaliacdo de resultados das politicas publicas.

Ao tratarmos do processo de coleta e analise de dados verificamos que a utilizacédo
do mesmo ocorre de maneira distinta no Alto Vera Cruz e Taquaril. Tal situacdo se
deve ao fato de que no Alto Vera Cruz o SIGPS ¢ utilizado apenas para o preenchimento
das informacOes acerca das familias em acompanhamento no PAIF, de maneira distinta
do Taquaril onde o sistema alimenta informacdes de familias do territrio que estdo
sendo atendidas e ou acompanhadas no servico ndo se limitando exclusivamente as

familias que estdo em acompanhamento no PAIF a partir do Familia Cidadé.

Relato 14 (Alto Vera Cruz): (...) o sistema de gestdo da prefeitura, o SIGPS, esse
CRAS tem o sistema focado sé para acompanhamento das familias do Familia
Cidada. Em outros locais ja utilizam para todas as familias do equipamento e aqui
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dizem que a internet ndo suporta pois € a radio, enfim se tivéssemos o cadastro de
todas as familias digitalizados ndo perderiamos tanto tempo, procurando e lendo
arquivo, afinal estaria tudo informatizado. No sistema vocé visualiza a circulagdo
do usuario ndo s6 aqui, mas em toda a rede, entdo eu sei qual € a trajetoria dele,
ndo preciso ficar gastando tempo para ligar para outros equipamentos e servigos
para saber dele.

Em razdo da dificuldade de utilizacdo de outro tipo de conexao a internet, como
cabo, fibra otica, entre outros, uma vez que o local onde o CRAS funciona ainda néo
‘alcanca’ tais tipos de conexdo, a equipe utiliza de internet a radio que representa um
menor desempenho da internet, além de ser extremamente influenciada por fatores
naturais como chuva e vento que reduzem drasticamente a qualidade da conexéo,
chegando inclusive ao ndo funcionamento, optou-se no Alto Vera Cruz pela diminuicao
do escopo de utilizacdo do SIGPS apenas as familias em acompanhamento, como visto

no relato acima.

Com isso, os burocratas de nivel de rua do Alto Vera Cruz questionam a
utilizacdo dos instrumentais utilizados para a realizacdo de entrevistas, atendimentos,
entre outros tendo em vista que as informagfes coletadas ndo séo digitalizadas o que
impede o manuseio das mesmas para identificar as intervencGes realizadas com as
familias, bem como para o planejamento e avaliacdo de atividades realizadas no PAIF.

Isso é claramente evidenciado no relato abaixo.

Relato 15 (Alto Vera Cruz): Acho que na entrevista por exemplo perguntamos
coisas de outras politicas que tomam um tempo que poderia ser melhor
aproveitado para fazer outras coisas, € um preenchimento de cadastro imenso.
Entdo assim, aquelas informacfes sdo eficazes e eficientes, para que eu estou
coletando aquelas informagdes? Quem vai tratar aqueles dados? Para que coletar
tantas informagdes se fica tudo arquivado aqui e ndo é nada digitado?

A impossibilidade da utilizacdo do SIGPS para manuseio dos dados acarreta em
descrédito dos burocratas de nivel de rua quanto a importancia e relevancia das
informagdes, podendo minimizar o interesse dos burocratas pela coleta de dados, bem
como a qualidade das informacfes uma vez que entendem que sua utilizacdo é
extremamente prejudica em razdo da ndo sistematizacdo em ambiente informatizado,

como Visto no relato.

E possivel concluir que os burocratas de nivel de rua do Alto Vera Cruz

consideram parte das informagdes coletadas nos instrumentais utilizados para a realizacéo
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de acolhida e entrevista como absolutamente burocraticos (“para cumprir o protocolo™),
impactando negativamente na coleta de dados que realmente importam, ou ainda na

realizacdo de atividades que realmente véo gerar resultados.

5.1.2.2. O Exercicio da Discricionariedade pelos Burocratas de Nivel de Rua

Como pode ser percebido nas discussdes trazidas até aqui, a discricionariedade
exercida pelos burocratas de nivel de rua ndo é influenciada exclusivamente pelo formato
de organizacdo e caracteristicas de cada uma das unidades, embora tenhamos visto na
secao anterior como tais caracteristicas sdo impactantes, mas vincula-se também ao perfil
e caracteristicas dos burocratas, aqui incluidos valores e crencas dos profissionais em

questao.

Reforga-se a afirmacéo acima a partir da analise das entrevistas realizadas com os
burocratas de nivel de rua e observacdes acerca da atuacdo dos mesmos onde foi possivel
concluir que embora estejam amparados em ampla medida pela organizacao institucional

e gerencial, existem decisdes tomadas individualmente.

O uso da discricionariedade na tomada de decisdes no ambito do PAIF foi
identificado em diversas passagens das entrevistas e observacdes realizadas. Deste modo,
buscaremos enfatizar aspectos individuais dos burocratas de nivel de rua que impactem

no processo de implementacéo do PAIF.

Uma questdo importante equivale ao uso da discricionariedade por uma das
burocratas de nivel de rua do Taquaril. Tal profissional tem o territério como seu local

de moradia ha aproximadamente 17 anos, como ja discutido anteriormente.

Com isso, diversos atendimentos e encaminhamentos sdo por ela realizados pois
“conhece a realidade das familias” de maneira bastante préxima o que a deixa mais atenta

e sensivel as demandas e vulnerabilidades vivenciadas pelas familias do territorio.

Como relatado por tal burocrata, inclusive aos finais de semana realiza
atendimentos as familias que a encontram em espagos da comunidade como nas ruas e
supermercados, reafirmando que a mesma se encontra mais implicada em atender

favoravelmente as demandas das familias.

Isso ndo significa que a profissional ndo esteja atenta as normas e regras

assumidas no equipamento considerando a concluséo a que ja chegamos de que a atuacao
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dos burocratas de nivel de rua estd em maior intensidade subsidiada pelas questdes

normativas e organizacionais, mas que em menor escala fazem decisdes individuais.

Outra andlise interessante quanto ao uso individual da discricionariedade equivale
ao acompanhamento de familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades do
Programa Bolsa Familia- PBF que equivale a uma das competéncias dos burocratas de
nivel de rua do PAIF.

As familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades s&o prioritérias
para o atendimento e ou acompanhamento pois o descumprimento em geral esta
diretamente vinculado as situagdes de risco, vulnerabilidade e violacdo de direitos. O
entendimento e enfrentamento do descumprimento de condicionalidades compete as

equipes do PAIF.

Tais técnicos se responsabilizam pelo preenchimento do Sistema de
Condicionalidades do Programa Bolsa Familia- Sicon®, exercendo papel discricionario na
analise das justificativas apresentadas pelas familias para o descumprimento de
condicionalidades. A partir dessa analise e preenchimento da justificativa no Sicon, a

transferéncia de renda do Programa Bolsa Familia- PBF, é ou ndo suspenso ou cancelado.

Relato 29: (...) a questdo de indeferir ou ndo o recurso da familia em
descumprimento de condicionalidades. Quem defere ou ndo é a gente, em Marco
por exemplo chega uma lista. A crianca faltou 14 em Outubro, chega o
descumprimento agora em Margo. Alguns estdo bloqueados, alguns receberam
adverténcia, e outros com recursos suspensos por 60 dias. Entdo a gente tem que
interferir, dependendo do que a pessoa te fala vocé tem condicgdes de indeferir por
exemplo eu tenho uma crianga que ndo foi para a escola pois estava viajando com
0 pais. Mas o que isso significa, isso foi positivo ou ndo, a gente analisa o
contexto mesmo. N&o é deferir ou indeferir sem analisar a familia.

O relato acima demonstra a discricionariedade assumida individualmente pelos
técnicos de nivel superior do PAIF. Cada profissional se responsabiliza pela analise da
justificativa e deferimento ou ndo do recurso apresentado. N&o ha, de acordo com as
informagdes trazidas pelos entrevistados, critérios institucionalizados para a realizagdo

desta atividade. Evidencia-se que o deferimento ou ndo da justificativa apresentada se
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pauta pelo conhecimento da situacdo da familia, o que pode acarretar em analises mais

rigorosas ou permissivas.

Nesse sentido, fica evidenciado que os burocratas de nivel de rua tomam decisbes
considerando os valores e crengas por eles assumidas, gerando inclusive um dos
apontamentos trazidos por Lipsky (1980) quando trata dos dilemas assumidos pelos
burocratas a partir do uso da discricionariedade visto que suas decisGes apresentam

implicacdes diretas nas vidas das familias.

Outras caracteristicas demarcam o uso individual da discricionariedade, como por
exemplo quanto a selecdo das familias a serem acompanhadas e realizacdo de visitas

domiciliares.

Como vimos, a selecdo de familias para acompanhamento no &mbito do PAIF foi
realizada a partir de levantamento quantitativo das vulnerabilidades e riscos sociais
vivenciados pelas familias referenciadas ao CRAS a partir da utilizacdo das informacoes
do Cadastro Unico para Programas Sociais e Sistema de Informagcéo e Gestao de Politicas
Sociais- Sigps. A andlise e selecdo de familias foi realizada, como ja exposto,
inicialmente pela Geréncia de Informacdo e Monitoramento- GIM da Secretaria
Municipal Adjunta de Assisténcia Social- SMAAS, e encaminhada aos equipamentos

para realizacdo de busca ativa dos burocratas de nivel de rua.

Ao realizarem a busca ativa e identificarem diversas fragilidades nos dados em
razdo sobretudo da desatualizacdo cadastral do CadUnico, o que por diversas vezes
encontravam familias que ndo mais se enquadravam nos critérios estabelecidos para o
acompanhamento, os técnicos do PAIF de todos os equipamentos da capital discutiram
com a equipe da GIM a necessidade de readequacdo do processo, abrindo-se a selecéo de
familias a partir da analise e selecdo pelos burocratas de nivel de rua. Para tanto, abriu-se
a possibilidade de inclusdo de justificativa do técnico para inclusdo de familias que nédo

se enquadravam nos critérios quantitativos.

Todos os profissionais relataram que fizeram a selegdo da maior parte das familias
a partir do conhecimento que possuiam das familias. Em geral, foram priorizadas as
familias que recorriam aos técnicos com recorréncia e que ja eram bastante conhecidas

dos mesmos.
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Do mesmo modo, a realizacdo de visitas domiciliares e de quais familias
receberdo visita dos burocratas de nivel também equivale a definicdo individual dos
profissionais, excetuando nos casos de solicitacdes do CREAS ou Ministério Publico.

Inclusive foi possivel identificar que uma das burocratas de nivel de rua atuantes
no Taquaril ndo havia realizado visitas a todas as familias que se responsabiliza pelo
acompanhamento, conforme apontado pela mesma em razdo de outras prioridades
embora as visitas domiciliares sejam consideradas como uma atividade essencial para a

efetivacdo do trabalho social com familias.

Conclui-se, a partir das informacdes trazidas nessa secdo que os burocratas de
nivel de rua possuem as mesmas atribuicdes no processo de implementacdo do PAIF,
entretanto sdo providos de discricionariedade individual que guarda relacdo com as

questdes relacionais e crencgas dos profissionais, como pode ser visto na analise acima.

5.1.3. A Percepcao dos Objetivos e Resultados do PAIF: a ambiguidade entre os

burocratas de nivel de rua e nivel central

O Capitulo 3 dessa dissertacdo objetivou descrever o Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia- PAIF a partir das normativas da Politica de Assisténcia
Social, bem como o processo de implementacao de tal servico na capital mineira de modo
a favorecer a andlise da atuacao dos burocratas de nivel de rua.

Evidencia-se, a partir disso, que o PAIF apresenta do mesmo modo que 0s demais
servigos socioassistenciais uma legislacdo extremamente ampla e generalista, 0 que
favorece o exercicio da discricionariedade por parte dos agentes implementadores

estudados.

Conforme anteriormente disposto, o PAIF € desenvolvido a partir do trabalho
social com familias que de acordo com o Guia de Orientagdes Técnicas do PAIF (2012b)
equivale ao conjunto de intervencbes implementadas por profissionais, pautados em
pressupostos éticos e conhecimento técnico. Tem-se 0 objetivo de contribuir na e para a

convivéncia comunitaria e familiar de maneira “preventiva, protetiva e proativa”.
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O proprio desenho do servico nas normatizacdes especificas denota o carater
generalista que 0 mesmo possui, tendo em vista a necessidade de adequacdo da oferta de
acOes de acordo com a realidade local. Tal afirmacdo amplia a capacidade decisoria do
burocrata de nivel de rua, uma vez que a amplitude das normatizacbes permite a
interpretacdo dos profissionais sobre a forma mais adequada de atuar frente as demandas
das familias, favorecendo o empoderamento de tais atores no processo de implementacéo

do servigo.

Durante as entrevistas realizadas com os burocratas de nivel de rua, tentou-se
abordar questdes relativas ao trabalho propriamente dito, quanto a percepcao dos técnicos
frente aos objetivos e resultados alcangados a partir do trabalho por eles realizado.

A percepcdo dos burocratas acerca dos objetivos do PAIF é fundamental para
a identificacdo da aderéncia de tal percepgéo frente ao estabelecido em ambito nacional,
sobretudo na Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (2009a). Destaca-se
aqui a contribuicéo ja trazida nessa pesquisa e pautada em Sabatier e Mazmanian (1979)
que ao discutir os pontos que fragilizam o processo de implementacdo de politicas
pablicas elenca a falta de clareza nos objetivos, acarretando interpretacfes diversas no
processo de implementacdo e distintos interesses dos atores sociais envolvidos como

elementos que impactam diretamente na efetividade da politica publica.

Importa ainda a contribuicdo de Lipsky (1980) ao afirmar que delimitar com
exatiddo os objetivos € instrutivo e subsidia a atuacdo dos burocratas de nivel de rua ao
direcionar a atencdo dos mesmos para a relacdo entre recursos disponiveis e as metas a

serem alcancgadas.

Contudo, o autor pontua que existe uma dualidade e dilema nessa afirmacéo ao
considerar que por um lado clarear os objetivos e metas das politicas publicas importa
para evitar a ambivaléncia e contradi¢cbes que sdo improdutivas e contribuem para o
‘descrédito’ das instituicdes que ofertam tais politicas publicas, embora por outro lado

possa acarretar na reducao do escopo e missdo dos servigos publicos.

Retomando os ja discutidos objetivos do PAIF, destaca-se o disposto na Tipificagcdo
Nacional de Servigos Socioassistenciais (2009a) que delimita os seguintes objetivos:
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e Fortalecer a fungdo protetiva das familias, contribuindo para a melhoria das
condicdes de vida das mesmas;

e Prevenir a ruptura de vinculos familiares e comunitarios, visando a superagdo das
fragilidades vivenciadas;

e Promover aquisicBes sociais e materiais as familias, favorecendo a autonomia das
familias;

e Possibilitar o0 acesso aos demais servigos socioassistenciais, programas de
transferéncia de renda e beneficios, favorecendo a inclusédo na rede de protecdo
social de assisténcia social,

e Promover 0 acesso aos demais servigos setoriais, assegurando os direitos sociais
as familias acompanhadas;

e Apoiar as familias que em seu nucleo possuam individuos que precisem de
cuidados especiais, através de espacos coletivos de troca de experiéncias

familiares.

Acerca da percepc¢do dos burocratas de nivel de rua do Alto Vera Cruz quanto aos
objetivos do PAIF, destacaremos alguns relatos dos profissionais de modo a subsidiar a

analise ora proposta.

De maneira geral, todos os entrevistados do CRAS Alto Vera Cruz entendem que o
PAIF é executado tendo como pano de fundo os objetivos propostos para o0 servico nas
legislacOes pertinentes. Além disso, destacam que as atividades sdo pensadas a partir das
diretrizes e caracteristicas territoriais e sociais da area de abrangéncia do equipamento e
consequentemente do PAIF, além de agrupar as intervencdes correlatas ao BH Cidadania,

como pode ser visto no relato abaixo.

Relato 16: (...) eu penso assim, eu vejo ele (PAIF) de forma bem clara e para mim
esta de acordo com o que a gente 1é do PAIF, da proposta do PAIF e tem algumas
intervencgdes de alguns programas de governo que a gente tem que acompanhar
aqui. Mas a gente executa o PAIF no dia a dia muito a partir das diretrizes gerais
do servico mesmo.

Acerca dos objetivos de fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios,

destacamos o seguinte relato

Relato 17: Eu acho que o CRAS é um espaco que oportuniza a convivéncia, a
garantia da convivéncia comunitaria. Eu acho que o CRAS nesse territdrio ele tem
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a possibilidade de explorar a convivéncia familiar e comunitaria, acho que ainda
exploramos pouco por desconhecimento do territdrio em funcdo da pouca
estrutura que a gente de RH especialmente e de logistica. Perde por isso a
possibilidade de fazer esse fortalecimento de vinculos territorial, eu acho que aqui
também trabalha muito bem a questdo das potencialidades, as vulnerabilidades
aparecem também aqui no territério. E um territorio com potencialidades e
vulnerabilidades muito marcantes e além disso eu acho que aqui é um territdrio
que favorece muito a violacdo de direitos, por exemplo violéncia contra mulher
aqui é uma coisa muito forte, violéncia contra transexuais também é muito forte, a
gente atende transexuais que relatam isso entdo aqui ha uma violéncia de género
colocada sabe. E um dos territorios com maior incidéncia de violéncia contra
mulher aqui em Belo Horizonte. Entdo é um territério que traz vulnerabilidades
voltadas para violéncia, é um territério também que a juventude estd em uma
situagdo de vulnerabilidade extrema entdo essa questdo do protagonismo juvenil
tem que ser melhor explorado, acho que é um desafio. O vinculo territorial que é
muito visto aqui também precisa ser melhor trabalhado, a questdo do
empoderamento do prdprio territdrio que aqui tem. Eu acho que é um desafio,
nossa é tanta coisa que vem a minha cabeca, eu penso em todos os publicos.

O fragmentado da entrevista acima destaca a percepcao dos profissionais do Alto
Vera Cruz ndo apenas quanto aos objetivos do servigo, mas também quanto aos desafios a
serem rompidos para que o alcance das metas seja possivel.

Conforme percebido pelos profissionais do Alto Vera Cruz, embora seja
destacado o trabalho realizado ao publico idoso através do Programa Maior Cuidado, o
mesmo fica restringido as questbes de cuidados pessoais e ndo se alcanga o aumento da
autonomia do idoso e de sua familia, inclusive em razdo das caracteristicas territoriais

locais.

Relato 18: Acho que o atendimento qualificado a pessoa com deficiéncia é um
desafio, eu acho que a gente ainda ndo consegue atender bem a pessoa com
deficiéncia porque eu acho que eles demandam também de intervengdes no
domicilio, o idoso que hoje a gente tem o Programa Maior Cuidado, acho que eles
ndo tem autonomia, acho que a autonomia hoje é uma coisa muito séria e fica
comprometida até mesmo pelas questfes geograficas do territorio, a locomocao
desse publico hoje é comprometida no territério, pois o publico que tem a
mobilidade reduzida ja sofre para vim aqui e ai para eles terem atendimento ou
eles vindo aqui ou a gente indo até |14 E para gente ir até la temos outros
problemas, o RH, ter carro para fazer visita, entdo a gente fica nessa angustia.

Por fim, destaca-se os objetivos correlatos ao PAIF de favorecer o acesso das
familias acompanhadas e ou atendidas aos demais servicos socioassistenciais, programas
de transferéncia de renda e beneficios, bem como promover 0 acesso aos demais servi¢os

setoriais.
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Tais objetivos sO se tornam alcancaveis em territdrios que contem com uma rede
de servigos socioassistenciais e setoriais articulada, cuja responsabilidade cabe ao
coordenador do CRAS, como ja exposto.

Cabe ao Coordenador do CRAS de acordo com o Guia de Orientagcdes Técnicas
do PAIF (2012a), entre outros, a organizacdo dos encaminhamentos, fluxos de
informacdo, procedimentos, estratégias de respostas as demandas, avaliar o0s

procedimentos e ajusta-los quando necessario, além de articular agdes intersetoriais.

Embora tenha sido relatado pelos profissionais algumas dificuldades no processo
de referéncia e contrarreferéncia das familias na rede socioassistencial e intersetorial,
destaca-se o papel fundamental exercido pela coordenadora do equipamento no sentido

de favorecer o alcance de tais objetivos, como pode ser visto abaixo.

Relato 19: Hoje a gente t& com o atendimento focado aqui dentro, é uma coisa
bem end6gena mesmo e quando o usuario chega a gente busca potencializar. Eu
acho que o espaco interno do CRAS favorece a vinda de familias, acho que a
coesdo da equipe que é muito coesa e proativa, a coordenacdo também muito
proativa e marcante, no sentido de articulagdo da rede mesmo. Acho que outra
potencialidade é que a gente tem uma rede bastante articulada, assisténcia, satde,
educacao, e outros formam uma rede muito fortalecida.

Em geral, os profissionais do Alto Vera Cruz demonstraram dificuldades
inerentes a propria estruturacdo dos servicos, como relatado por uma burocrata de nivel
de rua quando nos informou que a articulagdo com a rede no territorio é bastante positiva
a partir da atuacdo da coordenadora do CRAS, embora esbarrem em questfes estruturais
das politicas setoriais e socioassistencial, como por exemplo, 0 encaminhamento de
criancas em situacdo de risco social e violacdo de direitos, tais como violéncia
intrafamiliar, exposi¢cdo a ambiente de drograticdo e trafico de drogas, entre outros, para a
educacdo com o objetivo de inclusdo em creche do territério e se depararem com a

auséncia de vaga para a efetivacdo da solicitacéo.

Destacam ainda que o trénsito entre os profissionais para discussdo de casos
especificos que sdo acompanhados em mais de um equipamento e ou servi¢o ocorre de
maneira bastante fluida. Contudo, a formalizacdo do processo de referéncia e

contrarreferéncia ainda precisam ser aprimoradas.

J& os profissionais do Taquaril percebem o Servi¢o de Protecdo e Atendimento

Integral & Familia- PAIF com foco na prevencao das situacGes de risco e vulnerabilidade
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social. Ao ser questionada quanto aos objetivos do servico, foi afirmado por uma agente

implementadora:

Relato 20: “Nossa, eu nunca gravo os objetivos do PAIF, de verdade, eu penso na
minha pratica. Porque quando vocé Ié 1a os objetivos, ai vocé vai 1a nos objetivos
né. Prevencdo, promocdo e qual que é o outro? E prevencdo, promogio e
protecdo. Assim, gente, eu acho que os objetivos do PAIF, eu acho que o principal
dele é fazer a questéo preventiva mesmo. Preventiva de situacdes de risco que 0s
sujeitos e familias estdo submetidas dentro do territério. Eu acho que a gente
consegue muito pouco a questao da prevencéo. Eu acho que a gente trabalha mais
ja no ‘apagar incéndio’, mas eu acho que o principal seria trazer a preveng¢do. A
gente tenta trazer isso com essas a¢des sabe? Das agdes coletivas que eu acho que
vem a prevencado e a protecdo também né? S&o questdes principais que a gente
deveria trabalhar com as familias e acho que a gente ndo consegue trabalhar
esses dois campos. E muito dificil vocé conseguir trabalhar esses dois pontos,
entdo a gente trabalha muito mais no ‘apaga incéndio’, em situagdes imediatistas
né?”

Nas palavras de uma burocrata de nivel de rua do CRAS Taquaril, o objetivo do

PAIF ‘¢ o fortalecimento de vinculos mesmo né. O fortalecimento de vinculos, cidadania

e até a emancipacdo dos cidadaos. Aqui vemos que as familias enxergam as acgdes do

PAIF mais como assistencialismo mesmo, ndo conseguem ver como direito delas ainda”.

O desafio da implementacdo do PAIF a luz dos objetivos trazidos nas normativas

correlatadas ao servico € evidenciada pelo relato abaixo.

Relato 21: E. Deixa eu pensar aqui. Nossa que pergunta dificil. Porque o que eu
queria mesmo era ver o meu trabalho efetivado de modo que atendesse mesmo a
familia né? Muitas das vezes a mée vém aqui em busca de curso para o filho. E o
filho s6 tem 14 anos, nds ndo temos. Ai eu tento buscar isso. Onde serd que ela
pode conseguir um curso para o filho, alguma coisa sabe? Emprego também, eu
gostaria que isso fosse efetivado, sabe? Que atendesse realmente a demanda da
familia. E eu busco isso né? Tentar fazer o melhor para que alguma coisa saia.
Para que tenha algum resultado. Quando eu fiz alguma coisa que eu vejo que teve
um resultado positivo, ai eu me sinto bem.

Entrevistadora: Vocé acha que o trabalho ndo est4 conseguindo ser efetivo no que
tange ao atendimento das necessidades e superacdo das vulnerabilidades
vivenciadas pelas familias aqui no territério?

Entrevistada: Tem isso mesmo. Os resultados do trabalho ainda s&o muito frageis,
ndo conseguimos ainda alcangar os objetivos do servigco de acordo com a Politica
de Assisténcia Social. A ndo ser questes pontuais como acesso a documentacao
civil, ndo vejo que conseguimos muita coisa.

Entrevistadora: E quais so suas atribui¢cdes no PAIF?

Entrevistada: Assim, como a gente ndo tem muito o que oferecer aqui é mais uma
escuta, um acolhimento, tem que tentar propor alguma coisa para familia que va
ajudar a tirar ela daquela situagédo ali de vulnerabilidade, de miserabilidade.
Tentar mostrar para ela que existe outros vieses né?

Agora mesmo vai comecar uma nova oficina. Vai vim uma oficineira que vai
ensinar para as familias a fazer desinfetante, para tentarmos buscar um
empreendedorismo das familias. Para ela ter uma renda talvez. Ent&o assim acho
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que um pouco disso. Ver as coisas acontecendo, realmente efetivadas. A familia
vem aqui e vocé ndo tem o que oferecer.

O ultimo relato demonstra a percepgdo da burocrata de nivel de rua de que a
superacdo de vulnerabilidades materiais das familias atendidas e ou acompanhadas, deve

ter centralidade absoluta nas a¢fes desempenhadas.

Considerando os objetivos do PAIF, se espera que a acolhida proposta no servigo
seja fundamental para o trabalho social com familias desenvolvido, acarretando no
conhecimento das vulnerabilidades e potencialidades vivenciadas, estabelecimento de
vinculos e confianca entre o burocrata de nivel de rua e familias, a partir do qual serdo
expostas as principais necessidades e vulnerabilidades iniciando o processo de protegéo e

promocao social das familias.

As informacGes coletadas a partir da escuta e acolhimento das familias séo
consideradas ‘materias primas’ para o planejamento do atendimento e ou

acompanhamento familiar, de modo a favorecer o alcance dos objetivos do servico.
Percepcdo dos Resultados do PAIF pelos Burocratas de Nivel de Rua

Aqui o0 objetivo é o de descrever os resultados alcancados no ambito do PAIF
exclusivamente a partir da percep¢ao dos burocratas de nivel de rua atuantes nos
locais pesquisados, uma vez que o interesse ndo e o de avaliar os resultados alcangados
pelo servico de maneira geral e sim identificar como os burocratas de nivel de rua veem

tais resultados.

O PAIF ao buscar a minimizacdo e superacdo das vulnerabilidades sociais
vivenciadas pelas familias em ambito objetivo e relacional, como anteriormente exposto,
deve promover mudancgas substanciais nas familias que participam do servi¢co, 0 que
demanda, a partir do olhar desenvolvido pela Fundagdo Jodo Pinheiro-FJP ( 2011), uma
interacdo estratégica entre os burocratas e os usuarios. De acordo com o0s autores, a
diminuicdo e ou superagdo de vulnerabilidades sociais requer o estabelecimento de
relacOes entre os burocratas e usuarios pautada no principio da confiabilidade de maneira

estavel e duradoura, de modo que as intervencdes alcancem os objetivos pretendidos.

Para FIP (2011)

Sdo requeridas intervengdes abrangentes e intensas, por longos periodos de tempo.
A confianga mdtua é um ingrediente fundamental, que pode ser ampliado ou
minado a partir da capacidade de resposta e da atuacdo do poder publico junto as
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comunidades e familias. Estabilidade, consisténcia, adequacdo e transparéncia nas
acBes desenvolvidas estdo entre os elementos vitais para possibilitar processos de
empoderamento, de fortalecimento das capacidades individuais, familiares e
comunitarias. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO., 2011, p.31).

Afim de refletir sobre o apontamento trazido acima, destaca-se fragmentos das
entrevistas realizadas com os burocratas de nivel de rua no Taquaril, ao serem
questionados quanto aos resultados percebidos a partir do processo de atendimento e ou
acompanhamento das familias usuérias do PAIF.

Relato 22: Eu ndo vejo muito. Assim, coisas efetivadas ndo sabe? Acho que é meio
que, vamos dizer assim, vou te ser muito sincera, a familia chega aqui e a gente
ndo tem o que oferecer. Documentag¢&o civil e uma escuta. Muitas vezes a familia
chega aqui com fome. Eu mesma j& atendi aqui varias pessoas que chegaram aqui
sem comer nada, dizendo ‘olha, eu ndo tenho nada em casa. Meus filhos néo
tomaram café”. E a gente ndo tem cesta bdsica, por exemplo, desde Janeiro.
Como lidar com isso? Propor o que para essa familia se vocé ndo tem a oferecer o
que de imediato ela precisa, né?

Muitas vém h& procura de emprego. Nés ndo temos tantas parcerias para
encaminhar. A gente as vezes marca uma entrevista para a pessoa.

Entrevistadora: 1sso ocorre a partir de parceria com o SINE?

Entrevistada: Sim, além do SINE, temos parceria com o supermercado BH,
supermercado Magnum, sabe? Porque eles sempre nos mandam algumas vagas
também. Ai nés fizemos uma listinha com os dados desses lugares e quando as
pessoas vém procurar a gente passa para eles tentarem ligar, tentar agendar uma
entrevista e as vezes d& certo, sabe? Eu ja consegui que pessoas fossem em
entrevistas e conseguissem emprego. Ai quando acontece isso, fica né? Pensa que
alguma coisa ta funcionando.

O fragmento de entrevista disposto acima compactua com a reflexdo trazida pela
Fundacdo Jodo Pinheiro (2011), ao passo que € evidenciado a percep¢do do burocrata
quanto a reduzida capacidade de resposta do servico frente as demandas e necessidades
das familias, sobretudo quando se diz de vulnerabilidades objetivas e emergenciais como
acesso a cesta basica, que acaba minimizando a confianca mdtua entre profissional e
usuario e por sua vez diminuir a presenca e possibilidade de intervencfes junto as

familias.

Jé& outra burocrata afirma que visualiza que o servi¢o alcangcou muitos resultados,

embora demonstre vérias limitagdes, como pode ser visto no relato abaixo.

Relato 23: A gente ja conseguiu tirar familia da situacdo de pobreza mesmo,
direitos, documentacdo civil por exemplo tem gente que nunca tinha tido
documento e a gente conseguiu, pessoas que nem sabiam do direito do BPC e hoje
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recebem o beneficio. Entdo tem algumas mudangas que a gente conseguiu que sao
efetivas mesmo.

Entrevistadora: E vocé acha que sdo suficientes ou na sua opinido ainda demanda
aprimoramento?

Entrevistada: A prefeitura agora ta enxugando muito né. A gente poderia fazer
mais, mas estamos travados pelo pouco recurso financeiro, carro, até o préprio
espaco que atuamos ndo é atrativo para que as familias frequentem né. Igual
atividade coletiva, a gente tem dificuldade. Falta o CRAS ser mais atrativo,
oferecer coisas que facam com que as familias queiram frequentar.

De igual maneira, o relato abaixo é fundamental para a reflexdo acerca da

percepcao dos burocratas de nivel de rua do Taquaril quanto aos resultados do PAIF.

Relato 24: Eu li uma vez um texto da Carla Bronzo que ela estava exemplificando
um programa do Chile, e ela fala que vocé tem que trabalhar as questes
subjetivas e junto ter uma materialidade. Entdo eu acho que o nosso grande
desafio é esse. E trabalhar as duas coisas porque a gente tem uma coisa que é que
algumas familias vocé precisa mostrar algo concreto, sé discutir ndo leva a
adesdo das pessoas, as pessoas demandam coisas concretas mesmo. Eu ndo falo
sO de coisas como cesta bésica, ndo é s, mas ter uma materialidade, d& condi¢éo
para o servico acontecer. Igual por exemplo nos trabalhamos aqui nesse
equipamento, quando eu entrei aqui hd 6 anos ja se falava do espaco do BH
Cidadania que sera construido em outro local do territério. Ter um equipamento
adequado, com qualidade interfere sim. Nao € que eu ndo ache que as pessoas ndo
dao conta de uma reflexdo da vida delas, entendeu. Acho que elas dao conta.

Acerca dos fragmentos acima importa destacar que 0s mesmos compactuam com
a reflexdo da FJP(2011) ao tratar do fato de que as relacBes criadas entre os agentes
implementadores do servico e as familias determinam o grau de dependéncia ou
autonomia estabelecida entre os mesmos. Muitas vezes as relacdes estabelecidas séo
demarcadas pela dependéncia e ou estigmatizacdo o que reforca as atitudes de

passividade e resignacéo.

As familias em situacdo de vulnerabilidade, como apontado por Carneiro (2005),
sdo vistas frequentemente pelos profissionais responsaveis pela implementagdo do
servico como aquelas “que ndo sabem”, “que ndo tem”, fortalecendo ainda mais a

resignacao e dependéncia das mesmas.

O Relato 24 é elucidativo nesse sentido uma vez que a burocrata de nivel de rua
afirma que acredita que o publico acompanhado pelo servico consegue fazer uma
‘reflexdo’ sobre as situagdes de vulnerabilidade social vivenciadas, entretanto €

igualmente importante que sejam a elas propiciadas acdes que materializem alguns
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pressupostos do servico, como um espacgo fisico atrativo e concessdo de beneficios
emergenciais que sdo fundamentais e anteriores a reflexdo, como pode ser visto em relato
anterior que aponta a dificuldade em conseguir trabalhar questdes subjetivas e relacionais

em familias que estdo por exemplo “sem ter o que comer em suas casas’.

Por sua vez, no Alto Vera Cruz identificamos que os burocratas de nivel de rua
visualizam resultados efetivos nas intervengdes sociais realizadas no PAIF, embora
defendam a ideia de que precisam aperfeicoar o processo de mobilizacdo comunitaria

com o objetivo de trazer mais familias para o PAIF, como visto abaixo.

Relato 25: Quanto ao PAIF, a gente tem umas articulagBes interessantes sim,
através das oficinas que sdo ofertadas, oficinas de convivéncia e oficina de
reflexdo sdo as que a gente mais oferta aqui e a gente percebe como as oficinas
também dao efeito. Na verdade, as oficinas sdo pouco numerosas, € uma média de
5 ou 6 participantes, mas sdo usuarios que ddo esse retorno para gente. Eles
gostam de participar, gostam de vir. Entdo eu vejo que a oficina precisa melhorar
muito na estratégia de mobilizacdo, algumas oficinas ddo um publico interessante,
outras temos o espago muito esvaziado, mas eu acho que as oficinas que a gente
propGe fazer enquanto PAIF séo oficinas qualificadas, eu acho que o desafio é
mesmo mobilizar o publico.

Abaixo vemos um relato em que o burocrata de nivel de rua aponta a relevancia
da escuta para identificacdo das vulnerabilidades enfrentadas pelas familias, sobretudo as
vulnerabilidades relacionais, 0 que novamente nos remete ao argumento tratado pela
FJP(2011) ao demonstrar quanto a centralidade da confianca estabelecida entre os
burocratas de nivel de rua e as familias para o alcance, ou ndo, de resultados efetivos no
servico. Tal afirmagcdo se deve ao fato de que s6 se é possivel minimizar as
vulnerabilidades se elas sdo identificadas e o burocrata de nivel de rua s consegue
identifica-las quando as familias confiam nele e acreditam que o trabalho desenvolvido

pelo mesmo va ajuda-los.

Relato 26: Com certeza, com certeza. Acho que o servigo é essencial tanto a
escuta, eu considero a escuta extremamente importante para familia, ndo s6 as
questbes materiais, sabe. O acesso a documentacdo civil, mas a escuta para 0s
usuarios do Alto Vera Cruz é muito importante. E eu acredito que através da
escuta estamos conseguindo identificar varias questdes e trabalhar elas, sabe. Nao
S0 as questdes materiais mas subjetivas também.

Embora os resultados esperados no PAIF demandem de intervencbes bastante

robustas e que envolvam diversos atores sociais atuantes na rede socioassistencial e
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setorial, os burocratas de nivel de rua apontam que o servico favorece mudancas e
possibilita a superagdo ou minimizacdo de vulnerabilidades embora seja um trabalho em
que os resultados demandem um grande dispéndio de tempo e intervengdes nas mais
diversas areas. O relato abaixo demonstra, a partir da percepcdo de um burocrata

entrevistado, a afirmacao aqui exposta.

Relato 27: (...) A gente também consegue identificar muitas familias que
conseguiram progredir no sentido de ter uma autonomia maior, no sentido de ter
mais acesso aos direitos, principalmente escola, j& vi muito isso, muitas vezes
pessoas buscando retornar aos estudos e outras conseguindo manter seus filhos na
escola, essas questdes todas a gente percebe no dia a dia. Outra coisa que é mais
objetiva e que conseguimos bastante € a insercdo de jovens aprendizes no mercado
de trabalho e no proprio acompanhamento percebemos como as familias comegam
a ter mais autonomia inclusive para participar de atividades e outros servi¢os. Vou
te dar um exemplo, tem familia que algum de seus membros participa da
‘Academia da Cidade’ porque a gente encaminha, a gente acompanha, a gente vai
orientando.

A andlise das caracteristicas institucionais e organizacionais dos casos estudados
nos permite concluir que efetivamente existe uma grande diferenca na forma como as
equipes implementam as acdes correlatas ao PAIF, embora estejam subsidiados por
regulamentacdes e normatizacdes estabelecidas tanto a nivel federal quanto em nivel
municipal, considerando o continuado esforco da Secretaria Municipal Adjunta de
Assisténcia Social- SMAAS em executar processos continuados de capacitacdo das
equipes e aprimoramento de metodologias de trabalho no ambito da Assisténcia Social
demonstrados através de diversas publicagdes que em geral sdo fruto de processos de
discussdes da equipe gerencial e técnica com universidades e pesquisadores do tema.

Ao utilizar da discussdo de Nogueira (1998) tratada nessa dissertacdo podemos
concluir que a Politica de Assisténcia Social, como as demais politicas sociais, se
caracteriza pela baixa programabilidade e alta interagdo com o usuario, ou seja, espera-se
que o processo de implementacao das acdes seja aderente as caracteristicas do territorio e
as vulnerabilidades e riscos sociais vivenciados pelas familias que sdo atendidas e ou

acompanhadas pelos servigcos socioassistenciais, aqui contando com o recorte no PAIF.

Como existe baixa programabilidade e alta interacdo com o usuario, varios atores
envolvidos no processo de implementacdo do servico véo influencia-lo, ou seja, €
executado a partir do trabalho de varios profissionais e institui¢des, que interpretam e

delimitam diversas formas de atuacéo. E € através dessas interpretacdes e delimitacdes de
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estratégias de atuacdo que as politicas sociais sdo desenhadas e implementadas. (Lotta,
2010).

Desta forma, os fatores organizacionais e institucionais sdo essenciais para
entender como os burocratas de nivel de rua atuam no processo de implementacdo do
PAIF, uma vez que se entende que as tomadas de decisdes e discricionariedade estdo

subsidiadas pelos contextos organizacionais e institucionais.

A afirmacdo acima se pauta na discussdo feita nessa dissertagdo quanto ao
processo de implementacdo e influéncia exercida pelos contextos institucionais e
organizacionais na atuacdo e discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, como
claramente visto nas decisfes acerca da realizacdo de oficinas em grupos, delimitacdo de
quais familias serdo acompanhadas pelo PAIF, entre tantos outros, que influem
diretamente nos resultados do servico executado nos equipamentos estudados,

aumentando ou diminuindo a discricionariedade dos burocratas de nivel de rua.
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Considerac0es Finais

Nessa pesquisa, buscamos analisar o processo de implementacdo do PAIF,
considerando para tanto as diretrizes federais e como tal legislacdo é incorporada pela
Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social- SMAAS de Belo Horizonte e posta

em pratica pelos burocratas de nivel de rua atuantes no servigo.

O trabalho partiu de um problema, sendo ele: Em que medida os aspectos
Institucionais, organizacionais e o uso individual da discricionariedade dos burocratas de

nivel de rua influem sobre a implementacdo do PAIF?

Com o objetivo de clarear a indagagdo acima, nos ancoramos na ideia de que para
compreender uma politica publica devemos analisar como 0s aspectos institucionais,
organizacionais operam e impactam o processo de implementacdo e consequentemente 0s

resultados obtidos pela politica publica.

Para tanto, utilizamos como objeto de estudo os burocratas de nivel de rua
atuantes no PAIF do Alto Vera Cruz e Taquaril, selecionados a partir dos critérios
demonstrados nessa pesquisa. O estudo de caso envolveu a realizacdo de observacédo
participante e pesquisas semiestruturadas com tais profissionais, assegurando-nos a
identificacdo de caracteristicas municipais e locais do processo de implementacdo do
PAIF, no que tange as questfes institucionais e organizacionais, além de viabilizar a
identificacdo aspectos individuais do uso da discricionariedade pelos burocratas de nivel

de rua.

Cabe aqui destacar que os resultados demonstrados nesse trabalho ndo tiveram o
intento de promocédo de qualquer generalizagcdo acerca das concluses no que tange ao
processo de implementacdo do PAIF, embora nos permita algumas reflexdes interessantes
sobre a referida etapa do ciclo da politica publica.

Tentamos compreender como efetivamente as a¢des sdo realizadas no ambito do
PAIF, ou seja, como colocam as diretrizes estabelecidas tanto em &mbito nacional quanto
a nivel municipal em préatica. Tal analise decorreu dos seguintes fatores: perfil dos
burocratas de nivel de rua, organizacdo da rotina do trabalho, percepcdo dos
burocratas de nivel de rua acerca dos objetivos do PAIF, atividades realizadas,
coleta e analise de dados, percepcao dos burocratas sobre os resultados do servico e
uso individual da discricionariedade.
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Acerca dos fatores organizacionais e institucionais importa destacar que ao
analisarmos a forma de organizacdo e operacdo das atividades adotadas no Alto Vera
Cruz e Taquaril identificamos caracteristicas bastante especificas de cada local, o que
impacta diretamente na forma de implementacdo do PAIF.

Quanto ao perfil dos profissionais, levantamos informacGes sobre algumas
caracteristicas individuais como idade, género, formac&o, vinculo empregaticio, tempo de

atuacdo no SUAS e no PAIF, bem como residéncia no territorio de referéncia do CRAS.

Destaca-se que os profissionais possuem tempo de atuacdo no PAIF bastante
similar, visto que todos os burocratas de nivel de rua de ambos equipamentos sdo
oriundos do concurso publico realizado pela PBH ha aproximadamente 4 anos. Em linhas
gerais, as caracteristicas sdo bastante proximas, embora tenhamos visto dois importantes

destaques quanto ao perfil dos mesmos.

O primeiro destaque equivale a um dos burocratas de nivel de rua do Alto Vera
Cruz que apresenta um tempo de atuacdo na Assisténcia Social de aproximadamente 15
anos, antecedendo inclusive a instituicdo do SUAS. Tal profissional nos relatou com
riqueza de detalhes todo o processo de evolucdo da Assisténcia Social enquanto politica
publica, bem como os avangos e desafios do PAIF, o que demonstrou uma maior
habilidade do mesmo no processo de execucdo do acompanhamento social de familias e
demais atividades correlatas ao servigo. Aparentemente, 0 mesmo é considerado um

profissional de referéncia para os demais membros da equipe.

O outro destaque, encontrado no Taquaril, equivale ao fato de que um dos
burocratas de nivel de rua do PAIF reside no territdrio de referéncia do CRAS ha 17 anos.
Tal caracteristica nos permite considerar que 0 mesmo possui, utilizando dos termos de
Lotta (2010), dupla vinculacdo, ou seja, vincula-se ao estado ao atuar em uma politica
publica e vincula-se a comunidade de referéncia do equipamento, uma vez que reside no

local.

Conforme apresentado, Lipsky (1980) traz uma contribuicdo fundamental ao nos
fazer refletir sobre o fato de que os burocratas de nivel de rua deverdo lidar

cotidianamente com as reacOes pessoais dos beneficiarios das politicas publicas as acdes
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executadas por tais profissionais. Os burocratas representam de acordo com o autor as

esperangas dos cidaddos por um tratamento justo e efetivo.

O argumento foi claramente percebido ao identificarmos como tal burocrata de
nivel de rua encontra-se mais sensivel frente as vulnerabilidades e necessidades
apresentadas pelas familias atendidas e ou acompanhadas pelo PAIF, ou seja, a relagdo da
mesma com tais familias no cotidiano do territério opera de maneira extremamente

favoravel as familias.

A supramencionada burocrata de nivel de rua apresenta-se bastante angustiada
quanto ao processo de execucdo do PAIF no territério, uma vez que de acordo com a
mesma 0 servico ainda ndo consegue atender as demandas e vulnerabilidades reais das
familias, dando especial atencdo a dificuldade encontrada para inclusdo de pessoas no
mercado de trabalho e qualificag&o profissional.

Quanto a organizacdo da rotina de trabalho identificamos fatores similares entre
0s dois casos estudados, destacando a realizagcdo de reunido de equipe que ocorre
semanalmente, atendimento de demandas espontaneas, em que todos os burocratas de
nivel de rua realizam tal atividade, excetuando os horarios de realizacdo de reunido de

equipe e preenchimento de relatorios.

Um diferencial quanto a organizacdo e rotina do trabalho equivale a realizacéo de
visitas domiciliares. A SMAAS em razdo da propria demanda de trabalho distribui
veiculos para a realizacdo de visitas domiciliares para todos os equipamentos de modo
que os burocratas de nivel de rua tenham condicGes de efetivar tal atividade. A visita
domiciliar é considerada uma etapa fundamental para a realizacdo de trabalho social com
familias e os profissionais se dividem para a realizacdo da atividade considerando a
relevancia da mesma. No Alto Vera Cruz foi unanime relatos da equipe quanto a
insuficiéncia do tempo a que possuem acesso a tal insumo, uma vez que para a efetivacao
do acompanhamento social de familias essa atividade é fundamental. Conforme
demonstrado pelos mesmos, tal situacdo acarreta em prejuizos quanto ao
acompanhamento de familias visto que considerando a extensdo territorial e algumas
caracteristicas especificas de algumas familias, como presenca de idosos e pessoas com

deficiéncia, ndo conseguem se deslocar até o CRAS.

Embora no Taquaril a disponibilidade de veiculo ocorra do mesmo modo, ou

seja, uma vez por semana, houveram relatos dos profissionais de que ndo consideram tal
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atividade fundamental para o alcance dos resultados do servico, inclusive acreditam que
pode caracterizar uma ‘invasdo’ a privacidade da familia. Deste modo, identificamos que
até o dia da realizagdo das entrevistadas, nem todas as familias em acompanhamento
haviam recebido pelo menos uma visita do burocrata responsavel. Tal questdo demonstra
0 uso da discricionariedade individual dos burocratas de nivel de rua, pois muito embora
as visitas domiciliares sejam consideradas como fundamentais para a realizagcdo do

trabalho com familias, optou-se pela realizacdo de outras atividades frente as visitas.

Além da limitacdo de insumos para a realizacdo do trabalho com familias, a
exemplo do carro discutido acima, destaca-se o nimero reduzido de técnicos, embora o
namero de profissionais esteja adequado ao disposto nas normatizagdes do servico. O
nimero de profissionais para atender as demandas das familias compactua com o
argumento trazido por Lipsky (1980) quando afirma que os burocratas se organizam a
partir das condi¢Oes que lhe sdo impostas, e a partir disso delimitam as prioridades e

estratégias de intervencdo que ndo necessariamente equivalem as mais efetivas.

Em linhas gerais, pudemos notar que a organizagdo e rotina do trabalho estdo
subsidiadas as normas e regras estabelecidas pela SMAAS e equipamento local que
impactam diretamente na forma de atuacdo dos burocratas de nivel de rua, uma vez que
reafirmando o disposto acima, organizam suas atividades a partir das condi¢des que lhes

sdo impostas utilizando da discricionariedade individual que Ihes sdo atribuidos.

Vimos também nessa pesquisa que o proprio desenho do PAIF de acordo com as
normatizacdes especificas denota o carater generalista que 0 mesmo possui, tendo em
vista a necessidade de adequacdo da oferta das acGes de acordo com as caracteristicas
socioterritoriais locais. Utilizando da reflexdo de Nogueira (1998) , o PAIF se encaixa
nos servicos que exigem baixa programabilidade e alta interacdo com 0s usuérios, ou
seja, para a efetivacdo do servigo é fundamental considerar as vulnerabilidades e riscos
sociais identificados no territdrio e a partir dai desenvolver estratégias de intervencdo que
visem a minimizacdo e no melhor cenaria superacdo das vulnerabilidades vivenciadas

pelas familias do territorio.

Tal caracteristica amplia a capacidade decisoria do burocrata de nivel de rua, uma
vez que a amplitude das normatizacdes permite a interpretacdo dos profissionais sobre a
forma mais adequada de atuar frente as demandas das familias, favorecendo o

empoderamento de tais atores no processo de implementacéo do servigo.
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Outra andlise realizada nessa pesquisa foi quanto a percepcao dos burocratas de
nivel de rua acerca dos objetivos do servico, uma vez que conforme pontuado por
Sabatier e Mazmanian (1979) um dos pontos que fragilizam o processo de
implementacdo de uma politica pablica ¢é a falta de clareza sobre os objetivos a serem
perseguidos acarretando em interpretacGes diversas no processo de implementacdo e

distintos interesses dos atores envolvidos.

Lipsky (1980) também contribui com essa discusséo ao afirmar que a delimitacao
exata dos objetivos apresenta uma dualidade ao passo que € instrutivo e subsidia a
atuacdo dos burocratas de nivel de rua evitando a ambivaléncia e contradi¢cGes que
desfavorecem o alcance de resultados efetivos, mas por outro lado a utilizacdo de

objetivos mais claros diminui 0 escopo e missdo das politicas publicas.

Como nas demais politicas sociais, a Assisténcia Social apresenta sua
normatizacdo em ambito federal de maneira mais generalista uma vez que a oferta das
acOes correlatas a tal politica publica deve considerar as caracteristicas sociais e

territoriais locais.

Durante a pesquisa e realizacdo da observacdo ficou bastante evidente que existe
uma diferenca entre a percepcdo dos objetivos do PAIF no Alto Vera Cruz e Taquaril.
Embora todos os burocratas tenham mencionado centralmente o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios como objetivo do servico, percebeu-se que 0s
burocratas de nivel de rua atuantes no Alto Vera Cruz possuem uma visdo dos objetivos
do PAIF bastante aderente ao disposto nas diretrizes nacionais, como visto no capitulo
anterior quando contrastamos 0s objetivos preconizados na legislacdo frente a percepcao
dos burocratas. Tal afirmacdo ndo tem o objetivo e nem respaldo cientifico para
demonstrar que tal situacdo impacta diretamente nos resultados do PAIF, mas foi possivel
perceber que tal caracteristica favorece o planejamento de atividades pelos burocratas de

nivel de rua a partir das diretrizes do servigo e considerando a realidade local.

As atividades realizadas nos dois equipamentos sdo coincidentes, ou seja, Sao
executadas de acordo com as diretrizes federais e metodologia desenvolvida pela PBH.
Uma caracteristica importante foi identificada no Taquaril onde ndo s&o realizadas
oficinas em grupo, excetuando para acesso a documentacdo civil basica, em razdo da
limitacdo do espaco fisico no equipamento para a execucdo da atividade. Quando

desenvolvem algum tipo de oficina em grupo utilizam o espaco fisico de equipamentos
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situados nas proximidades que ndo sdo adequados uma vez que ndo apresentam

condigdes de acessibilidade para pessoas com deficiéncia e tem vinculacéo religiosa.

Mediante a essa caracteristica, a decisdo dos burocratas de nivel de rua do
Taquaril e devidamente validada pela coordenadora do equipamento é de que se espere a
instalagdo do servico em espaco fisico apropriado para que a partir disso sejam

desenvolvidas oficinas em grupos.

E prudente mencionar ainda que nos dois casos estudados os coordenadores do
servico sdo considerados o elo para a realizacdo de articulagio com a rede
socioassistencial e intersetorial, bem como no repasse de informacdes sobre as discussdes

metodoldgicas realizadas na SMAAS.

Nesse contexto, evidencia-se a hipotese inicialmente proposta, ou seja, os fatores
institucionais e organizacionais influenciam diretamente o processo de implementacdo do
PAIF. Contudo, destaca-se que mesmo que tais fatores sejam preponderantes, em
diversos relatos dos burocratas de nivel de rua vimos que o uso individual da
discricionariedade foi concretizado e sobrepunha os fatores institucionais e

organizacionais.
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Anexo: Roteiro de Entrevista

Roteiro de Entrevista- Implementadores do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a

Familia- PAIF

Bloco I. Identificacéo

Nome:

Idade:

Estado Civil:

Reside no territorio do CRAS em que atua? Se sim, h& quanto

tempo?:

Bloco I1. Formacao Académica

Nivel de Escolaridade:

Se superior, qual curso?

Possui pés-graduacao?

Se sim, qual curso?

Bloco Ill. Trabalho Profissional

Qual é o seu vinculo empregaticio com a Prefeitura?

Qual cargo vocé ocupa?

O trabalho no CRAS foi sua primeira experiéncia no SUAS?

Se ndo, onde atuou?

Héa quanto tempo vocé atua no CRAS?

Bloco IV. A atuacdo no Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia-
PAIF
O servico é executado neste CRAS desde a sua implantagdo?

Como se deu o processo de implementacao do servigo?

Ocorreram mudancas significativas, da criacdo até hoje? Comente.

Quais sd8o o0s agentes responsaveis pela implementacdo do servigo? Comente

Quais sdo 0s objetivos do servigo e acbes executadas?
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Descreva os principais resultados do servigo.

Quais sdo suas atribuigdes no servigo?

Sua atuacao esta pautada em que?

Como sdo identificados e quais sdo os resultados identificados a partir da sua

atuacao?
A organizacao/rotina do seu trabalho é definida de que forma? A definicdo é
individual ou ocorre de maneira conjunta ao restante da equipe?

Sdo realizadas reunides para discussdo de casos entre a equipe de referéncia do
servigo? Se sim, com qual periodicidade?

E com a coordenadora do CRAS, séo realizadas reunides periddicas? Se sim, com

quais objetivos?

Em qual circunstancias realiza visitas domiciliares? Existe um numero minimo de
visitas a serem realizados? Em alguma situacdo a coordenadora acompanha? Se sim,

quais

Como séo definidas as prioridades de intervencdo e agenda dos profissionais?

Como se da o referenciamento e contrarreferéncia de familias do PAIF na rede de
servigos locais? Os casos sdo discutidos? Existe retorno dos encaminhamentos

realizados?

As equipes da GPSOB e SMAAS (corpo gerencial) fazem articulacdo direta acerca
dos casos do territorio com vocé? Se ndo, como ocorre o fluxo de repasse de

informacOes, capacitagio e troca de informagbes entre as equipes.

Como é a relacdo entre os profissionais atuantes no servi¢co?

E com o coordenador do CRAS?

Aponte 0 que acredita ser necessario desenvolver para que 0 Servigo seja cada vez

mais efetivo

Existe algo que gostaria de destacar, que ndo foi perguntado a vocé?
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