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RESUMO

Esta dissertacdo de mestrado analisa a atuacdo da politica de assisténcia social, através da
protecdo social béasica, verificando como esta tem respondido as demandas sociais emergentes
e/ou agravadas no contexto da Pandemia de Covid-19. Adota-se como recorte temporal o
periodo compreendido entre o0 ano de 2019 e primeiro semestre de 2021, buscando estabelecer
alguns comparativos nos parametros de demanda e oferta desta politica publica. Para tanto,
s&o analisadas informagcdes extraidas do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal - CadUnico, além de dados disponiveis na rede de sistemas online intitulada Rede
SUAS. O municipio de Macaé-RJ é tomado como ambiente de andlise correlacionada ao
contexto da realidade brasileira. Utilizam-se indicadores de impacto relacionados as
segurangas socioassistenciais afiancadas (renda, acolhida, sobrevivéncia, convivéncia). De
modo complementar, realiza-se a aplicagdo de um survey online junto a trabalhadores/as do
SUAS que atuam nos CRAS. Os resultados apontaram dificuldades do poder publico em
garantir acesso das familias ao cadastramento do CadUnico no periodo das medidas de
isolamento e distanciamento social. Também apontaram aumento de demanda e indicios de
impactos na capacidade instalada de protecdo, requerendo estratégias de atuacdo que
protegessem trabalhadores e usuérios da exposicdo ao virus (atendimento remoto, por
exemplo) e assumindo o risco de retorno as acOes paliativas, fragmentadas e improvisadas,
historicamente j& conhecidas no campo desta politica social.

Palavras-chave: Assisténcia Social. Covid-19. CRAS. Macaé-RJ.



ABSTRACT

This master's thesis analyzes the role of social assistance policy through basic social
protection, verify inghow it has responded to emerging and/orag gravated social demands in
the context of the Covid-19 Pandemic. The period between 2019 and the firsthalf of 2021 is
adopted as a time frame, seeking to establish some comparisons in the demand and supply
parameters of this public policy. For this purpose, information extracted from the Single
Registry for Social Programs of the Federal Government — CadUnico is analyzed, in addition
to data from the systems available on the SUAS Network. The municipality of Macaé-RJ is
taken as an analysis environment correlated to the context of the Brazilian reality. Impact
indicators related to guaranteed social assistance security (income, reception, survival,
coexistence) are used. Complementarily, an online survey is applied to SUAS workers who
work in CRAS. The results pointed out difficulties of the public authorities in guaranteeing
the access of families to the registration of the CadUnico in the period of isolation and social
distancing measures. They also pointed out an increase in demand and signs of impacts on the
installed capacity for protection, requiring action strategies that protect workers and users
from exposure to the virus (remote care, for example) and assuming the risk of returning to
palliative, fragmented and improvised actions, historically already known in the field of this
social policy.

Keywords: Social Assistance. Covid-19. CRAS. Macaé-RJ.
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INTRODUCAO

“O virus ndo mata pdssaros, ursos, nenhum outro ser, apenas humanos. Quem estd
em panico sdo os povos humanos e seu mundo artificial, seu modo de
funcionamento que entrou em crise.” (Ailton Krenak, 2020)

Escrito em um cenério de angustias e incertezas impulsionadas pelas propor¢oes
pandémicas do virus SARS-CoV-2, causador da doenca denominada Covid-19, este trabalho
disserta sobre a atuacdo da politica de assisténcia social e mais precisamente da chamada
protecao social basica, verificando como esta tem respondido as demandas sociais emergentes
e/ou agravadas no contexto da pandemia.

Trata-se de tarefa desafiadora, uma vez que implica em suscitar analises de fatos,
registros bibliograficos e dados empiricos relativamente recentes, a luz de “lentes de
Fresnel™!.

O objeto de nosso estudo é, portanto, a politica de assisténcia social em seus
propdsitos de prevencdo de agravamento da vulnerabilidade e atuagdo territorializada, a que
se denominou protecdo social basica, e seu carater “essencial” afirmado por lei e
regulamentado por decreto?, como medida de combate & pandemia de Covid-19.

Adota-se como recorte 0 periodo compreendido entre 0 ano de 2019 e o primeiro
semestre de 2021, com intuito de estabelecer alguns comparativos nos parametros de demanda
e oferta desta politica publica. Para tanto, sdo analisadas informacdes extraidas da maior
ferramenta de dados de familias (e pessoas) em situacdo de pobreza ou vulneraveis a ela,
atualmente existente no pais, que é o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico), além de dados dos sistemas disponiveis na Rede SUAS®. O municipio de
Macae-RJ é tomado como ambiente de analise correlacionada ao contexto da realidade
brasileira.

Trata-se de contexto temporal que apresenta cenarios politicos no bojo do quais se
forjam as escolhas por esta ou aquela direcdo das politicas sociais, considerando as forgas
politicas cruciais e por vezes antagdnicas no processo decisorio. Autores diversos apontam o
problema do negacionismo (CAPONI, 2020; DUARTE; CESAR, 2021; BOSCHETTI;

! Tipo de lente inventada pelo fisico francés Augustin-Jean Fresnel. Criada originalmente para uso em fardis de
sinalizacdo maritima, seu desenho possibilita a construcao de lentes de grande abertura e curta distancia focal .
20 Decreto Federal 10.282, de 20 de marco de 2020, aponta a assisténcia social na lista de servicos classificados
como essenciais para o combate a Covid-19.

3Instrumento de gestdo que organiza a producdo, o armazenamento, o processamento e a disseminacéo dos dados
e da suporte a operagéo, financiamento e controle social do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Lente
https://pt.wikipedia.org/wiki/F%C3%ADsica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Fran%C3%A7a
https://pt.wikipedia.org/wiki/Augustin-Jean_Fresnel
https://pt.wikipedia.org/wiki/Farol
https://pt.wikipedia.org/wiki/Dist%C3%A2ncia_focal

17

BEHRING, 2021) adotado pelo atual governo federal como um dos fatores de potencializagédo
dos agravos decorrentes da pandemia, dentre os quais, o desfinanciamento de politicas
publicas que poderiam contribuir para atenuacao dos efeitos perniciosos da crise.

A escolha do municipio se da em razdo de ser este o l6cus de atuacdo profissional da
pesquisadora, enquanto uma das trabalhadoras da politica social em tela, bem como por tratar-
se de importante polo socioecondmico do pais. Como dito por Costa e Castanhar (2003, p.
970), “o aprendizado com experiéncias praticas contribui para a superacdo de dificuldades
conceituais e operacionais” no ambito das politicas publicas.

Um ponto de relevancia para a selecdo deste recorte territorial refere-se a condigdo do
municipio nos rankings nacionais, descritos pelo IBGE, no que tange a categoria trabalho e
rendimento, antes do evento pandémico.

De acordo com o IBGE Cidades?*, em 2018, o salario médio mensal do municipio era
de 6,4 salarios-minimos. A propor¢do de pessoas ocupadas em relacdo a populacéo total era
de 47,8%. Na comparagdo com o0s outros municipios do estado, ocupava as posi¢oes 1 de 92 e
1 de 92, respectivamente. J& na comparacao com cidades do pais todo, ficava na posicao 2 de
5.570 e 67 de 5.570, respectivamente. Considerando domicilios com rendimentos mensais de
até meio salario-minimo por pessoa, tinha 31,5% da populacdo nessas condi¢fes, 0 que 0
colocava na posicéo 81 de 92 dentre as cidades do estado e na posicéo 4.398 de 5.570 dentre
as cidades do Brasil.

Importante destacar que os numeros referentes a populacdo ocupada tém relacdo com
apenas um contingente de pessoas que conseguiram se inserir no exigente segmento formal da
economia local. Ou seja, pessoas que precisam comprovar niveis cada vez maiores de
escolaridade e qualificagéo.

Ladeado a isto, ha um padrdo de desemprego estabelecido. Como lembrado por
Mészéaros (2011, p. 68):

a tendéncia da “modernizagdo” capitalista e o deslocamento de uma grande
quantidade de trabalho ndo qualificado em favor de uma quantidade bem menor de
trabalho qualificado, implicam, em Gltima instancia, a reversdo de uma tendéncia: ou
seja, o colapso da “modernizagdo” articulado a um desemprego macigo.
(MESZAROS, 2011, p. 68)

Ressalte-se ainda que o numero de empregos formais registrados pelo municipio, neste

caso, estd excluindo os quantitativos da administracdo publica. Além disto, vale tambeém

“https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/macae/panorama. Acesso em 30 maio 2021.



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/macae/panorama
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mencionar que parte da ocupacdo destes postos se da por pessoas que ndo necessariamente
compdem a populacdo domiciliada, uma vez que trabalham em Macaé e residem em
municipios vizinhos ou até em outros estados e paises, como é o0 caso de muitos trabalhadores
do ramo offshore.

Em 2019, se compararmos o total de 102.123 mil empregos formais registrados pelo
CAGED (BRASIL, 2019), verificava-se um percentual de 40,58% da populagéo ocupada, em
relacdo a estimativa populacional do municipio para o ano (251.631, segundo o IBGE). Este
cenario iria sofrer impactos no decorrer do ano imediatamente posterior (2020), com
decréscimo da oferta de postos de trabalho, provavelmente relacionados aos efeitos
pandémicos, como se podera verificar ao longo do estudo.

O trabalho, como ja mencionado, elege como foco a protecdo social publica, estatal e
ndo contributiva. De modo mais especifico, a atuacdo da politica de assisténcia social (PAS),
sob 0 escopo da protecéo social basica (PSB).

Naturalizada historicamente como préaticas de filantropia, de caridade e da oferta
privada, a assisténcia social ira avancar, com a Constituicdo de 1988, ao status de direito e de
politica publica, com primazia de sua conducdo pelo Estado. Posteriormente alcancara mais
alguns passos, adquirindo ossatura normativa, sobretudo apo6s a Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais (Resolucdo CNAS n° 109, de 11 de novembro de 2009) e a
promulgacdo da Lei 12.435/2011, que, alterando a Lei 8.742/1993 (Lei Organica da
Assisténcia Social - LOAS), regulamenta o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
criando a estrutura de protecdo basica e especial que propde romper com a légica da atencao
por segmentos.

Esta politica publica, assim como todo o sistema de protecdo social brasileiro, ird se
deparar com a devastacdo das condicdes de existéncia de grande parte da populagéo®,
advindas da crise socio sanitaria, ocasionando tensionamento das estruturas existentes. Neste
sentido, nosso estudo buscou sistematizar conhecimentos acerca das agdes da politica de
assisténcia social e as condicdes das ofertas desta area, frente ao agravamento das questdes
sociais no contexto da pandemia, tomando por base um cenério local.

E notdrio que a Satde Publica enfrenta o que se pode chamar de maior emergéncia dos

ultimos tempos, em carater internacional. Uma crise pandémica de grande impacto e

SEm setembro de 2021 o nimero de brasileiros vivendo em situagdo de pobreza ja somava 27,7 milhdes.
(BRASIL, 2021a)
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proporcdes, deflagrada pela disseminagdo da doenca ocasionada pelo novo coronavirus,
conforme ja mencionamos, denominada Covid-19.

Situada no tempo e espaco, a pandemia trara repercussdes similares, mas também
bastante peculiares, a depender da resposta de nacdes e territorios. Mais de 253 milhdes de
infectados e 5 milhdes de 6bitos (WHO, 2021), por todo o planeta. No Brasil j& se somavam
21.955.471 casos confirmados e 611.318 dbitos (REIS; SORANO, 2021), dentre os quais
31.881 e 770 (MACAE, 2021), respectivamente, registrados no municipio de Macaé/RJ, até o
inicio de novembro de 2021.

Como lembrado por David Harvey, “o impacto econdomico, demografico ¢ de saude da
disseminacdo do virus depende das fissuras e vulnerabilidades preexistentes no modelo
econdmico hegemodnico” (2020, p. 84). Destaca-se também, portanto, uma grave crise
societaria, que ja se encontrava instalada. Embora com viés inicialmente sanitario, o colapso
logo ird mostrar-se corrosivo e revelador de aspectos econdmicos, politicos, culturais e,
sobretudo, sociais.

No Brasil, pais de capitalismo periférico, a crise pandémica ira encontrar caminho
delineado por acentuadas desigualdades sociais e um ritmo de desenvolvimento econdémico
cambaleante. Desigualdades estas, vale lembrar, pautadas profundamente em seu percurso de
formacao social, de heranca escravocrata e colonialista, de massacre dos povos originarios, de
estrutura patriarcal e patrimonialista, dentre outros fortes tragos.

Ademais, conforme ja sinalizamos, a recep¢do em territorio brasileiro aos impactos da
crise serd feita por um governo negacionista, ultraneoliberal, que nitidamente vilipendia o
sofrimento das familias acometidas pela doenga (BOSCHETTI; BEHRING, 2021, p. 67).

Em ambito local (Macaé/RJ), o poder publico adota importantes medidas do ponto de
vista das acOes sanitarias para contencdo da disseminacdo do virus, tais como distanciamento
social, fechamento de unidades publicas e privadas, instalacdo de centro de triagem,
ampliacdo de leitos nas unidades de saude. A testagem, como em outros municipios
brasileiros, se mostra incipiente. O processo de vacinacgao seria iniciado em janeiro de 2021.

Além destas providéncias no campo da saude, outros aspectos relacionados a respostas
no campo social foram sendo acrescentados gradativamente, embora nem todos com a
celeridade necessaria, conforme analisaremos no decorrer do estudo.

No que tange as politicas sociais no Brasil, em linhas gerais, ja se verificava um

processo de desmonte, desfinanciamento, retracdo, que alcancaria maior gravidade com a
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emenda constitucional 95/2016. Aprovada no ensejo de um governo ilegitimao®, tal medida
institui um novo regime fiscal, limitando gastos e investimentos pablicos, com validade de
duas décadas e impacto mais direto nas politicas de seguridade social.

O contexto da crise ira grifar o carater imprescindivel da atuacdo do Estado por meio
de politicas publicas, sobretudo aquelas que precisardo responder prontamente a tragédia
deflagrada, destacando-se com mais intensidade, o tripé constitucional da seguridade social
(saude, previdéncia e assisténcia social). Se considerarmos que “estamos em uma sociedade
onde a protecdo social vem sendo esvaziada de seu valor de direito humano e civilizatorio”
(YAZBEK,2020, p.13), sob a légica da sociabilidade capitalista, € ainda mais urgente
questionar: que condi¢cdes de protecdo social estatal serédo encontradas pelos sujeitos em meio
a pandemia?

Em que pese sua relevancia, ndo foi escopo deste estudo a contribuicdo da chamada
sociedade civil para as respostas emergenciais a crise. Embora seja possivel verificar
experiéncias por todo o territério nacional, onde organizacfes sociais preexistentes ou ndo,
mobilizaram-se para oferecer suporte, sobretudo com alimentos, itens de higiene, limpeza e de
protecdo individual as camadas mais afetadas da populacdo, elegemos aqui por foco a
intervencdo do Estado, em sua forma governo municipal.

O governo do Estado do Rio de Janeiro, em 16 de marco de 2020, instituiu o Decreto
n® 46.973, instaurando o Estado de Calamidade Publica em todo o seu territdrio e aplicando
medidas para contencdo da Covid-19. Na sequéncia, dia 22 do mesmo més/ano, o poder
executivo do municipio de Macaé, através do Decreto n® 39/2020, reconheceu situacdo de
emergéncia para enfrentamento da pandemia do Coronavirus, com suspensdo de todas as
atividades laborais, no ambito publico e privado. Esta medida inicia-se com carater
provisorio, mas iria se estender, como foi possivel constatar por ocasido da escrita deste
trabalho, até os primeiros meses de 2021.

O decreto municipal abrangeu a quase totalidade dos servigos publicos, com
interrupcdo das atividades presenciais, excetuando-se 0s servigos de pronto-atendimento no
caso da saude e servicos de acolhimento, no &mbito da assisténcia social. No que tange a esta
segunda politica publica, que é o objeto de nosso estudo, procedeu-se, portanto, a suspensdo

imediata do atendimento presencial pelos CRAS, CREAS e Programas Sociais.

® Ha quem prefira definir como impeachment o episédio de deposicdo da presidenta Dilma Rousseff em 2016.
Concordamos com a narrativa de Michael Lowy (2016), onde autor afirma que “[...Jo que aconteceu no Brasil,
com a destituicdo da presidenta eleita, foi um golpe de Estado”.
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No contexto de respostas & pandemia, a politica de assisténcia social em ambito
municipal pautou-se em mecanismos diferenciados, a depender do nivel de complexidade dos
Servigos.

Assim, os servicos tipificados como alta complexidade (instituicGes de acolhimento) e
os de média, no que tange a populacdo em situacdo de rua, permaneceram presenciais, com
dindmicas adaptadas ao momento. Quanto aos CRAS, foi adotado o atendimento remoto por
equipes de plantdo, com telefones mdveis, para manutencdo do acolhimento de demandas, no
chamado regime de home office.

Sabe-se que este municipio ndo foi o Unico a adotar tais estratégias ante a pandemia.
Segundo o documento “A Protecdo Social Basica no Estado do Rio de Janeiro no contexto da
Covid-19, Volume II”, publicado pela Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos
Humanos do ERJ, oito dos nove municipios pertencentes a mesma regido que Macaé (Norte
Fluminense) adotaram a utilizagdo de ferramentas online e canais de atendimento remoto a
usuarios. A consulta da Secretaria Estadual, no entanto, foi realizada no inicio das acGes da
pandemia. N&o foi possivel verificar, por exemplo, quantos destes municipios mantiveram tais
medidas pelos meses seguintes.

Além de analisar o modo como a protecdo social basica da politica de assisténcia
social em Macaé respondeu as demandas sociais em meio a pandemia de Covid-19, a pesquisa
buscou também identificar caracteristicas da populacdo atendida, a partir de verificacdo de
dados da base do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, observando as
condicdes objetivas deste publico para o enfrentamento a pandemia de Covid-19. O estudo
pautou-se em verificar padroes de oferta nos servigos e beneficios pré e “pds” (durante) a
pandemia, investigando a ocorréncia ou ndo de adaptacdes as demandas emergentes.

A dissertacdo estd estruturada por esta secdo introdutdria, que contém ainda um
detalhamento quanto ao percurso metodologico, seguida por trés capitulos cujos conteddos
descrevemos em sequéncia, bem como consideracdes finais e anexos.

O Capitulo 1 trata da estrutura da politica de assisténcia social, discorrendo
brevemente sobre seu percurso histérico, com destaque para os avangos ocorridos com o
advento da Constituicdo de 1988 e instrumentos decorrentes como a Lei Orgénica da
Assisténcia Social — LOAS (1993), a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS (2004),
a Norma Operacional Basica — NOB SUAS (2005), Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais (2009) e o dialogo deste arcabougo teodrico-normativo com os fatores

incidentes no campo social, a partir dos impactos ocasionados pela pandemia de Covid-19.
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Nesta ocasido é realizada uma problematizacdo da literatura, com a insercdo de estudos
recentes, alusivos aos efeitos da crise socio sanitaria em curso, sobretudo no Brasil,
observando as ofertas da politica de assisténcia social no contexto analisado.

Nosso objetivo no Capitulo 2 foi analisar os dados obtidos através da base do Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal - CadUnico, delineando, a partir deste
recorte, algumas caracteristicas da populacdo atendida. Além disto, foi oportuno também
considerar e demonstrar a importancia desta ferramenta (CadUnico) para o acesso (ou ndo) de
familias aos auxilios emergenciais em ambito federal, estadual e municipal.

Todo pesquisador em algum momento de sua trajetoria investigativa ird deparar-se
com limites e possibilidades, decorrentes ndo s6 de suas escolhas metodoldgicas, mas
principalmente da realidade com a qual interage. Em nosso caso, ainda sobre o segundo
capitulo, foi necessario recorrer a autorizacdo da gestdo municipal para acesso as bases do
Cadastro Unico. O processo de liberagdo dos dados foi demasiado lento, o que impactou no
tempo destinado ao tratamento destes. Embora acreditemos néo ter havido perdas qualitativas,
é possivel afirmar um redirecionamento da andlise a partir do material recebido. Conforme
detalhamos no texto do referido capitulo, ndo foi possivel realizar, por exemplo, a interseccao
de marcadores sociais para composi¢do de perfil da populagdo, tendo em vista que a base
mais recente que nos foi disponibilizada (jun./2021) continha apenas as informacdes gerais de
“familias”, mas ndo de “pessoas”. Em que pesem estas consideracdes, o capitulo oferece um
comparativo entre as bases de coleta de dados (2019, 2020, 2021), observando, a partir das
atualizagbes do Cadastro, nuances pré ¢ “p6ds” (durante) a pandemia. Detalhes como acesso a
servicos publicos, média de renda per capita, acesso a beneficios, composicdo familiar e
condigdes de habitabilidade séo alvo de nossa anélise neste capitulo.

No Capitulo 3, por fim, sdo tratadas mais especificamente as respostas da politica de
assisténcia social, considerando a estrutura analisada no capitulo inicial e apontando
especificidades no contexto do municipio estudado. Para tanto, foram tomadas como ponto
referéncia as agOes inscritas no ambito da chamada protecdo social béasica e os efeitos
pandémicos sobre as segurancas afiangadas pelo SUAS. Deste modo, a partir de adaptagdes a
proposta metodoldgica elaborada por Ana Ligia Gomes e Abigail Torres (2020),
apresentamos neste capitulo alguns impactos relacionados a: dimenséo intersetorial (afetos a
condicdo de saude); condigdo de sobrevivéncia; acolhida; convivéncia social; e capacidade

instalada de protecdo.
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Para andlise do ultimo ponto (capacidade instalada de prote¢do), realizamos um breve
survey online, com trabalhadoras e trabalhadores dos CRAS, que atuaram em modo remoto
e/ou presencial durante o periodo pandémico analisado (marco de 2020 a junho de 2021). Os

resultados sao apresentados e analisados ao fim do Capitulo 3.

PERCURSO METODOLOGICO

Como dito por Nogueira (2010, p. 1 apud MORAES, 2013, p. 244), “a producdo de
conhecimento é elemento constitutivo da acdo profissional, sobretudo no campo do Servico
Social”.

José Paulo Netto (2011, p. 21) ao apresentar a concepcdo de Karl Marx (1982) para a
teoria, nos lembra que “o conhecimento tedrico é o conhecimento do objeto — de sua estrutura
e dindmica — tal como ele é em si mesmo, na sua existéncia real e efetiva, independentemente
dos desejos, das aspiragdes e das representacdes do pesquisador”.

Neste contexto, nossa tarefa revela-se bastante desafiadora, uma vez que a
pesquisadora é também uma das trabalhadoras da politica de assisténcia social’. Desta feita,
pde-se intensificado o desafio do rigor metodolégico. Por outro lado, este duplo lugar de
interagcdo permite um olhar atento as questdes que sobressaltam.

Neste estudo buscamos reunir elementos que permitissem identificar as respostas da
politica de assisténcia social, no ambito da protecdo social basica, aos agravos sociais da
pandemia de Covid-19. Trata-se de estratégia necessaria para pensar a atuacdo da politica
social em xeque.

A opcdo pelo municipio de Macaé/RJ enquanto recorte territorial ocorre ndo s6 em
funcdo da ja mencionada insercdo profissional da pesquisadora, mas também por se tratar de
um importante pélo econémico do pais e da Regido Norte do Estado do Rio de Janeiro, que
atrai simultaneamente abundéncia de recursos e questBes sociais decorrentes de fatores
diversos, dentre os quais, 0 ndo acesso ao trabalho seguro e renda, por uma parte da
populagéo, conforme detalharemos ao longo do trabalho.

Utilizamos, para tanto, trés principais estratégias metodoldgicas, a saber: i) pesquisa

bibliogréafica; ii) pesquisa documental; e iii) survey online.

"Por ocasido da realizacdo deste estudo, a autora se encontrava vinculada a protecdo social basica, enquanto
assistente social - coordenando um dos CRAS do municipio.
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Na realizagdo da pesquisa bibliografica, priorizamos plataformas de busca tais como
SciELO, Portal de periédicos CAPES, Google académico, atraves das palavras-chave:
assisténcia social; protecao social basica; e Covid-19, examinando parte da producdo literaria
acerca da protecdo social no pais, no contexto pandémico, além de outras leituras acumuladas
ao longo da nossa participacdo nas disciplinas do mestrado em politica social, bem como
bibliografias presentes na trajetdria académico-profissional da pesquisadora, acerca da
temaética selecionada.

Quanto a pesquisa documental, foram verificadas leis, decretos, normativas do periodo
de declaracdo oficial da pandemia no Brasil (fevereiro de 2020) (OLIVEIRA; DRESCH,
2021), até o primeiro semestre de 2021, além de normativas, resolu¢fes, manuais e outros
documentos oficiais pré-existentes, que dao base a referida politica publica. Também foram
consultados relatérios e informacdes de gestdo do drgdo responsavel pela politica de
assisténcia social em ambito local (municipio de Macaé), plano de contingéncia municipal
para atuacdo desta politica na pandemia e bases de dados como CECADS, RMA®, Censo
SUAS!? CAD SUAS!!,

Além dos recursos mencionados, foram analisados dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico, como estratégia de aproximacdo do
contexto familiar e socioecondmico declarado por pessoas de referéncia que em algum
momento buscaram atencdo da politica de assisténcia social, por meio de insercdo em um dos
programas ofertados em ambito federal e/ou municipal.

E importante mencionar ainda o seguinte quadro analitico que adaptamos a partir da
proposta de Gomes e Torres (2020, p. 12-13), para avaliar os impactos do contexto pandémico
sobre as segurancas afiancadas pela politica de assisténcia social.

8Ferramenta de selecio e extracio de dados do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal;

9 Registro Mensal de Atendimentos (RMA) é um sistema onde sdo registradas mensalmente as informacdes
relativas aos servicos ofertados e o volume de atendimentos nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS), Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS) e Centro de Referéncia
Especializado para Populagdo em Situacdo de Rua (Centros POP);

1%Processo de monitoramento que coleta dados por meio de um formulario eletrénico preenchido pelas
Secretarias e Conselhos de Assisténcia Social dos Estados e Municipios. E realizado anualmente desde 2007, por
meio de uma ac¢do integrada entre a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e a Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI) e foi regulamentado pelo Decreto n® 7.334 de 19 de outubro de 2010;
11 Sistema de Cadastro do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), instituido pela Portaria n° 430, de 3 de
dezembro de 2008 onde sdo registradas todas as informag6es cadastrais de prefeituras, unidades gestoras, fundos,
conselhos municipais, rede socioassistencial e trabalhadores do SUAS. Link do
sistema: https://aplicacoes.mds.gov.br/cadsuas/.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7334.htm
https://aplicacoes.mds.gov.br/cadsuas/

Quadro 1 - Indicadores de analise dos impactos da Pandemia para as segurancas socioassistenciais

Natureza do Risco

Ocorréncias Possiveis

Formas de
verificacdo da
existéncia ou ndo do
problema no
municipio estudado

IMPACTOS
AFETOS A
CONDICAO DE
SAUDE

- Familias residentes em habitagdes
em condi¢cbes que dificultam o
isolamento social e/ou os cuidados de
higiene recomendados pela salde;

- Ampliacdo de situacBes de
inseguranca alimentar de diferentes
grupos etarios, em virtude da
suspensdo de servicos de educacdo e
assisténcia  social que ofertam
alimentacéo;

- Dados do Cadastro
Unico para Programas
Sociais do Governo
Federal (2019/2021);

- Dados dos
atendimentos dos
CRAS e outros

equipamentos
socioassistenciais que
ofertam beneficios
eventuais ou possiveis
auxilios municipais.

IMPACTOS  NA
CONDICAO  DE
SOBREVIVENCIA

- Dificuldade de localizagdo de
familias demandantes de beneficios
materiais para garantia de
sobrevivéncia;

- Demora na implementacdo de
beneficios em virtude de burocracias
ou critérios muito restritos;

- Registros de (ou
tentativa de) busca
ativa pelas equipes
dos CRAS;

- Legislacdo
municipal que
implementa beneficios
emergenciais.

IMPACTOS NA
ACOLHIDA

- Quantitativo de novas familias que
precisaram de acolhida
particularizada (ou coletiva) e
insercdo em acompanhamento, se
obtiveram ou ndo;

- Dados de
atendimentos dos
CRAS durante o

periodo das medidas
de isolamento e
distanciamento social.

IMPACTOS NA
CONVIVENCIA
SOCIAL

- Condicbes de oferta dos Servicos de
Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos e consequéncias para
usudrias/os.

- Dados do Servico de
Convivéncia e outras
atividades  coletivas
dos CRAS.

IMPACTOS NA
CAPACIDADE
INSTALADA  DE
PROTECAO

- Desencontro de orientacdo a
populacdo, gerando mais inseguranca
e sensacao de abandono;

- Indefinicdo sobre as
responsabilidades das equipes nos
diferentes niveis de atencéo;
-Sobrecarga de profissionais em
atendimento presencial,

- Impreciséo das agbes em trabalho
remoto;

- Infeccdo de profissionais do SUAS,
gerando necessidade de afastamento

- Breve Questionario
online respondido por
uma amostragem dos
trabalhadores do
SUAS (CRAS);

- Dados do setor de
recursos humanos,
especificamente sobre
afastamento por
suspeita ou
confirmacéo de

25
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do trabalho; Covid-19

- Dificuldade de aquisicdo de | (2020/2021);
produtos e equipamentos necessarios
para provisdo das atencdes as |- Dados do FMAS e
familias; Controle Social
- Dificuldade de aquisicdo de | (COMAS);

produtos e equipamentos de higiene e
seguranca das equipes nos servicos;

Fonte: Adaptado de GOMES, Ana Ligia; TORRES, Abigail. SUAS na Pandemia: Planejamento para assegurar
Protecdo. Vira e Mexe(2020, p. 12-13)

Outra ferramenta metodoldgica utilizada para desenvolvimento do trabalho, conforme
ja relatamos, foi o survey online que nos possibilitou coletar informagdes junto a um grupo de
trabalhadores do SUAS. Os profissionais selecionados para responder a pesquisa foram
especificamente os técnicos de nivel superior (incluindo coordenadores) que atuam nos 07
CRAS do municipio.

Em razdo das dificuldades impostas pela pandemia, a amostra de informantes foi
estruturada por conveniéncia, a partir de partir de respostas voluntarias ao questionario. Deste
modo, os achados ndo devem ser generalizados para todos os trabalhadores da assisténcia
social do municipio estudado, sobretudo porque trata-se de foco em um tipo de atuacdo
especifico, que é a protecdo basica através dos CRAS.

Utilizamo-nos deste recurso (survey), enquanto modalidade de pesquisa qualitativa
basica, com a finalidade de realizar um estudo complementar, de carater exploratério e
descritivo em relacdo a percepcdo de uma parte dos atores que “ddo vida” a politica de
assisténcia social, que sdo seus implementadores “do nivel de rua”*?.

Gil (2002) classifica as pesquisas em trés grupos, de acordo com 0S respectivos
objetivos. Sao eles: pesquisa exploratdria, descritiva ou explicativa. Em nosso caso, trata-se
de pesquisa exploratoria, considerando que buscou proporcionar maior aproximacao da
situacdo-problema, a fim de torné-la mais explicita e visando a construcdo de hipdteses, no
sentido de permitir imerséo inicial na tematica, contribuindo para possiveis futuros estudos.

De acordo com Gil e Dos Reis Neto (2020, p. 128), muitos autores enfatizam que a
principal diferenga da pesquisa qualitativa em relacdo a quantitativa esta no foco que é

conferido ao significado e ao entendimento. Ou seja, 0 que se pretende com a pesquisa

12Byrocratas do nivel de rua sdo profissionais envolvidos na implementacdo de politicas que interagem
diretamente com os cidaddos para entregar os servicos publicos e tém a responsabilidade de traduzir politicas e
normas genéricas em acgdes concretas (Lipsky, 2010; Dubois, 1999 apud Lima-Silva et al., 2020, p. 1.460)
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qualitativa, segundo eles, ¢ “compreender como as pessoas interpretam suas experiéncias,
constroem seus mundos e atribuem significado a suas a¢des”. E destacam que a principal
preocupacdo do pesquisador deve ser a de compreender o fendmeno segundo a perspectiva
dos participantes e ndo da sua.

Com relagdo ao survey, em que pesem alguns pontos de desvantagens (como
impessoalidade, dificuldade de incluir incentivos para as repostas, problemas de adesdo e
restricdo para quem tem acesso a internet, por exemplo), autores destacam quesitos vantajosos

na escolha desta ferramenta, a saber:

o custo de elaboragédo pode ser reduzido ou nulo, a menos que se opte poruma opgao
mais dispendiosa; os dados sdo apresentados imediatamente apds o questionario ser
respondido;facilidade em usar amostras maiores; os dados semelhantes sdo
facilmente agrupados e podem ser apresentadospercentualmente, levando a que as
divergéncias se tornem evidentes, facilitando a analise, reduzindo o erro e otempo de
escrita; entre outros. (VASCONCELLOS; GUEDES, 2007apudNEVES;
AUGUSTO; TERRA, 2020, p. 72)

Optamos pelo questionario semiestruturado com a finalidade de obter respostas
qualitativas, oportunizando ao entrevistado a abertura para discorrer sobre as questdes
abordadas (CONSTANTINO et al., 2005).A pesquisa apresentou perguntas aos informantes

(Apéndice A) que permitiram identificar os resultados demonstrados no Capitulo 3.



28

CAPITULO 1 - HISTORICO E OSSATURA DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL PRE-PANDEMIA: O “TAMANHO DO BARCO” PARA ENFRENTAR A
MARE

1.1  APONTAMENTOS DA LITERATURA

A afirmacdo feita por Azeredo e Pereira, com a qual concordamos, chama atencao para
o fato de que “essa pandemia ¢ bastante paradigmatica de nossos tempos e do modo destrutivo
e impessoal de dominagao adotado pela forma do capital na modernidade™ (2020, p. 139).

As autoras ressaltam ainda que, para além da producdo que denominam de
“quantitativista” em relacdo aos efeitos da crise, é possivel ponderar qualitativamente 0s
desdobramentos quanto aos impactos da doenca, ainda que em curso e imprevisiveis,
sobretudo pelo contexto atual de “profunda crise da acumulagdo, no rumo adotado pelos
Estados e institui¢des financeiras multilaterais de medidas neoliberais de ajustes econdémicos,
desprotecdo social e fragilizagdo das relagdes de trabalho” (AZEREDO; PEREIRA, 2020, p.
138).

O conceito de crise é, portanto, 0 primeiro ponto para o qual chamamos a atencdo,
dialogando, neste caso, com interpretacdes que o consideram como algo inerente a trajetoria
historica do capital que alcanca uma espécie de limite autodestrutivo (MESZAROS, 2011;
KURZ, 2017; HARVEY, 2013).

Para tratar da atuacdo de uma politica social especifica em contexto de calamidade
publica, é preciso situa-la, do ponto de vista de seus principais fundamentos existenciais. Do
mesmo modo, torna-se necessario explicitar a ideia de “calamidade publica” e protecdo social
aqui tratadas. O que se espera da assisténcia social, conceitualmente, e dados 0s seus escopos,
a que ela deveria responder face a um evento adverso tal como o que esta em curso?

Em ambito nacional, o decreto federal 7.257 de 4 de agosto de 2010 é o ato normativo
que dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e delimita o
conceito e reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica,
definindo ainda o tratamento acerca das transferéncias de recursos para a¢fes de socorro,
assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e reconstrucdo nas areas
atingidas por desastres (SANTOS FILHO; OLIVEIRA; SILVEIRA, 2020, p. 1.491).
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Nesta analise, no entanto, optamos por nos alinhar a uma concepcdo mais critica da
ideia de “desastre”, sobretudo no intuito de contextualizar o “fendmeno” que, longe de ser
mera discricionariedade da “natureza”, nao raro esta diretamente vinculado a acdo humana.

Como destacado por Dutra (2018):

Naturais podem ser as chuvas, as secas, as erup¢des vulcanicas, porém, estas e
outras manifestacbes da natureza somente se transformam em desastres quando se
entrelacam com determinadas condicdes de vida, de moradia, de sadde, em suma, de
precariedade exacerbada pelas taxas de desigualdade encontradas na sociedade.
Ainda que muitos destes processos venham a tona a partir da dimenséo fisica, os
mesmos s&o, essencialmente, de outra ordem. E no processo de tecitura cotidiana
que vdo se moldando os rostos das reais vitimas dos desastres, em sua imensa
maioria pobres e ndo brancos, que assistem suas moradias precéarias serem arrastadas
pelas chuvas incessantes, que relembram seus parentes soterrados pela lama e pelos
escombros, que constatam a contaminacdo de seus meios de sobrevivéncia por
produtos toxicos, enfim, que experimentam uma série de violagdes que vdo muito
além do momento do impacto (DUTRA, 2018, p. 34-35).

O artigo 1° do ja mencionado decreto federal (7.257/2010) ird definir que o Poder
Executivo Federal tem o dever de prestar apoio, de forma complementar, aos demais entes
federados — estadual, distrital e municipal — que estdo em situacdo de emergéncia ou de
calamidade publica, em razdo de algum desastre (SANTOS FILHO; OLIVEIRA; SILVEIRA,
2020, p. 1.491).

No campo juridico, a declaracdo do chamado estado de calamidade publica cumpre a
finalidade de obter a atenuacdo, para as politicas publicas, dos rigores da Lei de
Responsabilidade Fiscal, na forma contida no artigo 65 da referida lei, exigindo-se, nesta
hipotese, o reconhecimento pela respectiva Casa Legislativa (DALLAVERDE, 2020, p. 38).

Vale dizer que a politica de assisténcia social ja era considerada essencial em contexto
de calamidade publica, sobretudo nos servigos de média complexidade, como estabelecido
pela Resolugdo CNAS n° 109/2009 — Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais. A
proporcdo dos desafios enfrentados no contexto da pandemia, contudo, ndo guardava
precedentes no histdrico de intervencdo desta politica publica.

O Servico de Protecdo em Situagfes de Calamidades Publicas e de Emergéncias, foi
previsto na supracitada resolucdo como parte da rede de servigos socioassistenciais. Contudo,
no campo operacional verifica-se que predomina a focalizacdo das agdes no momento
emergencial, que ocorrem geralmente de forma espontaneista devido a auséncia de
planejamento, colocando como desafio a politica de assisténcia social o desenvolvimento de
aces de prevencdo aos desastres e qualificacio de respostas aos mesmos (VIGOLO, 2013, p.
10).
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Partilhamos da indagacdo de Silva (2020, p. 61), quando questiona se seria possivel
para uma politica social de institucionalidade recente e fragilizada face a uma série de
ataques, com desfinanciamento e desmonte, responder as demandas de protecdo social, na
mesma conjuntura em que “o pais vé desmoronar 0 timido sistema protetivo alcangado com a
Constituicao Federal ¢ com as leis ¢ direitos trabalhistas”.

A autora ira ressaltar que:

parece muito improvavel que o SUAS possa manter a continuidade de servigos e
atendimentos, afiancando provisdes de seguranca e acolhimento, assegurando
condicbes e salde de seus trabalhadores e dos usuérios face os riscos de
contaminagdo do novo coronavirus, considerando as ja conhecidas fragilidades da
rede de servigos socioassistenciais. (SILVA, 2020, p. 63-64)

Ivanete Boschetti (2016, p. 76) apresenta interessante reflexdo sobre a condicdo
subalterna desta area, inserida no conjunto das politicas sociais, que precisa ser compreendida
em sua particularidade uma vez que se constitui como uma politica social em constante
conflito com as formas de organizacéo social do trabalho no capitalismo.

A ideia de trabalho, na concep¢do marxiana, deixa de ser tdo somente a “atividade
baseada no tempo disponivel que produz valores de uso socialmente Uteis e necessarios” para
ser compreendido no contexto do modelo capitalista como a “producdo baseada no tempo
excedente” que visa produzir exclusivamente “valores de troca para a reprodugdo do capital”
(ANTUNES in Mészaros, 2011, p. 16).

Ricardo Antunes (2020) traz a reflexdo sobre a perda de trabalho que afeta em larga
escala a classe que vive do trabalho informal. Ou seja, o fendmeno do desemprego, sobretudo
no contexto dos agravos sociais da pandemia de Covid-19, encontra parcelas da populacéo
gue ja ndo tinham emprego, mas que desempenhavam alguma atividade laboral remunerada,
para subsistir. Para além da ideia de “desemprego”, acrescenta-se, portanto, o conceito de
“destrabalho”, ou seja, a auséncia de trabalho, ainda que informal.

Esse problema social, de ndo espago no mercado (formal ou informal) para todos, é
componente intrinseco do préprio modo de funcionamento do sistema capitalista, sabemos.
Ndo ha novidade em dizer que o laissez-faire'®ndo se sustenta por si so. Esta mais que

demonstrada a necessidade da “mao visivel do Estado”, para garantir a reprodugdo do capital.

130 economista Adam Smith em sua obra “A Riqueza das Nagdes” (1983) defende a ideia de laissez-faire,
laissez-passe (deixe fazer, deixe passar), sobre suposta neutralidade do Estado e “mdo invisivel” do mercado,
com carater autorregulador da economia capitalista.
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Neste sentido, conforme aponta lvaneti Boschetti (2016, p. 81), aqueles que tem o
“dever” de trabalhar, mesmo quando ndo conseguem trabalho, precisam da assisténcia social,
mas nem sempre terdo direito a ela. Sob esta Otica, pode-se inferir que o trabalho obsta a
assisténcia social. Sera oportuno retomar esta ideia, quando discutirmos 0s acessos da
populacio aos programas socioassistenciais, pela via do chamado Cadastro Unico.

A autora apresenta ainda uma importante analise sobre recomposicdo do capital,
mesmo em contexto de crises, pois este reconverte de forma permanente sua renda, ao passo
que a massa dos produtores continua limitada e deve, pela natureza da producdo capitalista,
continuar limitada a satisfacdo media das necessidades (MARX, 2009, p. 154 apud
BOSCHETTI, 2016, p. 115).

A subtracdo das condi¢des materiais de existéncia que permitem a classe trabalhadora
deixar de vender sua forca de trabalho e asseguram sua subsisténcia em determinadas
situacdes, também pode ser entendida como um processo de expropriacdo. Neste sentido, a
subtracdo de direitos sociais ja vem ocorrendo, atraveés de sucessivas e avassaladoras
contrarreformas nas politicas sociais, obrigando a classe trabalhadora a oferecer sua forca de
trabalho no mercado a qualquer custo e a se submeter as mais perversas e precarizadas
relacbes de trabalho, que exacerbam a extracdo da mais-valia relativa e absoluta
(BOSCHETTI, 2016, p. 131).

Desta forma, opera-se uma dupla subsuncdo do trabalho ao capital: subtracdo de
direitos sociais de subsisténcia (alimentacdo, saude, moradia, educacdo) que obrigam os
trabalhadores a disponibilizar sua forca de trabalho no mercado e mercantilizacdo de direitos

que passam a ser mercadorias disponiveis no mercado. Como dito por Boschetti e Behring:

A substituicdo de empregos estaveis e com direitos por programas assistenciais de
“transferéncia de renda” clientelistas revela a mais brutal forma de subsuncdo do
trabalho ao capital: além de manter a classe trabalhadora sem trabalho a baixo custo,
nos limites da sobrevida, também age para rebaixar o valor dos salarios, transfere
para o0 Estado a quase totalidade dos custos da reproducao da forca de trabalho, ja
que desonera o capital, e cria um ciclo de reproducdo de desigualdades ainda mais
perene, pois interdita 0 acesso de homens e mulheres a possibilidades de trabalho
com direitos. Nesse sentido é que indagamos a quem essa concepgao assistencialista
— e que vai na contramdo das formulagbes constitucionais — quer proteger. A
nosso ver, ela objetiva garantir protecdo ao capital, e ndo a classe trabalhadora.
(BOSCHETTI; BEHRING, 2021, p. 81)

As autoras adotam posicionamento bastante radical em relacdo a cooptacédo da politica
de assisténcia social, por interesses clientelistas e destinados a manutengdo do grande capital.

Neste conjunto de criticas, inserem a estratégia recente do governo federal denominada
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Auxilio Emergencial, que se constituiu em programa provisorio de transferéncia de renda no
periodo da pandemia. Trataremos desta estratégia com mais detalhes no segundo capitulo. Por
ora, chamamos a atencdo para o fato de que nao se pode desconsiderar o carater contraditorio
desta medida, enquanto componente da politica social que é, em si mesma, contraditdria. E
importante ndo perder de vista “o quanto esse campo das politicas sociais estd eivado de
condigdes para realizar o desafio de proteger o trabalhador das condi¢des adversas impostas
pelo tempo presente ou reafirmar a face conservadora da politica social” (COUTO, 2015, p.
666), pois, de outro modo, fora deste paradoxo, realizaria apenas o trabalho de manter
integralmente as condicdes para a exploracdo do trabalho e dos trabalhadores.

O contraste entre a condicdo de direito social (ou meio de garantias para acesso a
estes) da politica de assisténcia social e sua fragilidade enquanto politica publica, como de
outras em xeque, compdem um chdo de crise estrutural do capital, onde a pandemia se
prolifera intensamente, em meses, levando a dbito milhares de pessoas pelo mundo, além de
outras nefastas consequéncias, como 0 desemprego de milhdes de trabalhadores e
trabalhadoras, intensificando a fome e agravando condi¢cbes ja previamente aviltantes da
subsisténcia humana (ANTUNES, 2020, p.13).

Configurando majoritariamente no cenario de perda de vidas e/ou manutencdo de
sobrevidas (desemprego, inseguranca alimentar) esta a populagdo mais vulneravel, que “dela
necessitar”, conforme expressao do artigo 203da carta magna, em relagdo a politica em tela. O
efetivo alcance da politica publica aqui evidenciada aos que suscitam sua intervencdo, no
entanto, € algo a ser avaliado.

Neste contexto, o discurso da prevencdo sanitaria com repercussfes sociais tem sérios
riscos de cair no vazio, quando ndo ha correspondéncia por meio de medidas concretas,
asseguradas pelo Estado. Marcelo Paixdo e Flavio Gomes (2020, p. 185) destacam a ironia de
se clamar por higiene para a populacdo pobre, que sequer dispde de recursos basicos como a
oferta de 4gua e tratamento de esgoto; e utilizam a interessante metafora de “alcool gel social”
para dizer da necessidade de politicas de governo articuladas, entre sistema de saude e
protecdo da renda dos trabalhadores e setores informais da economia.

Vale dizer que a insuficiéncia de investimentos em politicas sociais ndo é de agora. No
entanto, se faz ainda mais perceptivel no contexto atual, pois dada a relacdo direta entre
pobreza e contagio, que afeta principalmente a classe trabalhadora, um dos resultados é o
aumento exponencial de pessoas vivendo na condicdo de pobreza e pobreza extrema
(BOTAO; NUNES, 2020, p. 251). As mesmas autoras irdo destacar ainda que:
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No conjunto de disputas entre capital-trabalho para atenuar as possiveis tensoes, as
politicas sociais sdo terreno de conflito constante. Riqueza e pobreza sdo expressdes
cumplices da mesma sociabilidade que reproduz e legitima a desigual apropriagdo da
riqueza socialmente produzida. Seus efeitos decorrem de processos econdmicos,
politicos e sociais, articulados a discriminacdo de género, cor e raca. Os acessos as
moradias, a salide, a alimentacdo, aos cuidados necessarios para o alcance de uma
vida com qualidade tornam-se cada vez mais escassos para 0S segmentos mais
pauperizados. (BOTAO; NUNES, 2020, p. 252)

Os segmentos referenciados na citagdo acima séo expressivamente 0s que apresentarao
maior demanda por intervencdo do poder pablico, sob o adverso contexto das exigéncias de
protocolos sanitarios como o distanciamento/isolamento social, por exemplo. E nesta
conjuntura que se fard notar a entrada das Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs)
no trabalho de assistentes sociais, grupo majoritario de profissionais atuantes na politica de
assisténcia social, por exemplo.

Os recursos tecnoldgicos, associados aos meios remotos na intervencdo de assistentes
sociais, irdo repercutir nos processos de trabalho, bem como na relagdo com outras profissdes
e trabalhadores/as, na relacdo com usuarios/as e nas condicOes éticas e técnicas de trabalho
(CFESS, 2020).

Este ponto é relevante para a analise, tendo em vista que, no municipio de referéncia
para nosso estudo a politica pablica evidenciada adotou como uma das estratégias o
atendimento remoto (MACAE, 2020). Ha que se indagar, portanto, que percentual do
universo de populacdo demandataria da atencdo socioassistencial teria sido excluido do
atendimento no tempo oportuno, dadas as provaveis dificuldades de acesso as ferramentas
necessarias.

E sobretudo junto & populacio afetada pelos processos de exclusdo social que irdo
atuar os/as trabalhadores/as da politica de assisténcia social. Encontrar formas de posicionar-
se criticamente sem incidir no risco de mera reproducdo de tais processos excludentes, é
sempre um desafio. Neste sentido, reiteramos a reflexdo de Raichelis (2019), que nos convida
a pensar sobre conhecimento gerado a partir das vivéncias profissionais, traduzindo em

respaldo para a construcdo de respostas coletivas, no ambito das politicas sociais.
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1.2 NOVAS DIFICULDADES, VELHOS DILEMAS: ALGUNS ASPECTOS
HISTORICOS DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

Tratar das formas de protecdo social e combate a pobreza no Brasil, e mais
especificamente da politica de assisténcia social, implica em retomar, ainda que de modo
sucinto, alguns aspectos do percurso historico que, ndo raro, permitem avistar um “museu de
grandes novidades™4,

O caminho percorrido para alcance do status de politica publica pela area de
assisténcia social no Brasil é marcado por intensa correlacdo de forgcas entre respectivos
interessados, por assim dizer.

A Constituicdo Federal de 1988 é frequentemente referenciada como principal marco
regulatério para a protecao social publica e seguridade social no Brasil. Contudo, no que diz
respeito a assisténcia social, até que alcancasse este patamar juridico, muitas dguas correram
sob tal nomenclatura.

Apbs a promulgacdo da nova Constituicdo foram necessarios ao menos cinco anos
para gque se tivesse a primeira versao da lei que organizaria a assisténcia social no pais
(8.742/1993). Posterior a isto, quase duas décadas seriam necessarias para a formalizagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) juridicamente, através da Lei n. 12.435/2011.

Em termos de avancos legislativos a chamada “Constitui¢do Cidada” abre caminho,
ainda que em meio a uma conjuntura adversa e paradoxal, para a promulgacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS/1993). Sua alteracdo em 2011, que iria pautar as
diretrizes do SUAS, instituido a partir da aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS/2004), é fruto de contexto propicio, ou “janela de oportunidades”, para utilizar

a expresséo de Kingdon®, que ocorre com a chegada de “uma nova composigéo dos atores no

14Referéncia ao trecho da musica “O tempo ndo para”, de Agenor de Miranda Aradjo Neto (Cazuza) e Arnaldo
Pires Brandao(1988).

15John Kingdon (2003, p. 165), em seu modelo tedrico de “multiplos fluxos” para explicar a formagdo das
agendas publicas, afirma que “as circunstancias que possibilitam a convergéncia dos fluxos - denominadas por
como policy windows (janelas de oportunidades) - sdo influenciadas, sobretudo, pelo fluxo de problemas
(problems stream) epelo fluxo politico (politics stream)”. De acordo com o autor, uma oportunidade para a
mudanca surge quando um novo problema consegue atrair a atengdo do governo (por meio de indicadores,
eventos ou feedback), ou quando mudancas sao introduzidas na dinamica politica (principalmente mudangas no
clima nacional e mudancas dentro do governo).
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cenario governamental e em espacos do processo decisorio da agenda publica e da formulacéo
de politicas” (PAIVA; LOBATO, 2019, p. 1067).

Como registrado por Fleury, o “espirito da nova Carta era o de assegurar direitos
sociais a todos os cidaddos” (2002, p. 99). Deste modo, a politica de assisténcia seria
grandemente afetada por diversos artigos constitucionais, para além daqueles inseridos no
titulo especifico “Assisténcia Social”. Dentre estes a autora vai citar, por exemplo, o artigo 5°
do Capitulo I (Dos direitos e deveres individuais e coletivos); o artigo 6° do Capitulo 11 (Dos
direitos sociais), estando ambos inseridos no Titulo Il (Dos direitos e garantias fundamentais);
e ainda o artigo 1949, incluso no Titulo VIII (Da ordem social), Capitulo Il (Da seguridade
social), alem da Secdo IV deste mesmo capitulo, que trata especificamente da assisténcia
social (artigos 203 e 204).

Em que pesem as implicacGes favoraveis trazidas pelo texto constitucional, conforme
argumentado por Sonia Fleury (2002), a necessidade de alteragédo na LOAS,do ponto de vista
da gestdo publica, seria reconhecida posteriormente para firmar a existéncia de um Sistema
Unico de Assisténcia Social. Afinal, era preciso conquistar seguranca juridica para o SUAS.

Nas palavras de Paiva e Lobato (2019), “a Lei (12.435/2011) avancou ao instituir
legalmente aquilo que ja vinha sendo implementado por outros dispositivos normativos” e
Seria “mais um passo na consolidagdo da assisténcia social como politica publica” (p. 1071).

Neste contexto, 0 SUAS serd o prenuncio de uma agenda politica que vai exigir
aprimoramentos das responsabilidades de gestdo, com vistas a consolidacdo de tal sistema. A
politica publica de assisténcia social experimenta a partir de entdo um notorio processo de
institucionalizagéo e profissionalizagdo (FERREIRA, 2011). N&o seria exagero afirmar o teor
revolucionario deste sistema, em termos de prote¢do social no Brasil.

Um dos avancos propostos pela LOAS (2011) é a apresentacdo de um novo desenho
institucional para a Politica de Assisténcia Social. Esta afirma seu carater de direito nédo
contributivo; aponta a necessaria integragdo entre o econémico e 0 social; destaca a
centralidade do Estado na universalizacdo e garantia de direitos e de acessos a servigos sociais
e com a participagdo da populacgdo; e traz ainda como inovagdo a marca da cidadania e da
democracia, por meio do debate ampliado e da deliberacdo publica (COUTO et al., 2014, p.
57).

Apesar da caracteristica transformadora, o novo formato da politica de assisténcia

social ira deparar-se com entraves e lentiddo em seu processo, ante a profunda
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incompatibilidade quanto aos ajustes estruturais da politica fiscal existentes no contexto de
sua implantac&o e os investimentos sociais publicos.

Vale lembrar que o quadro institucional anterior a Constituicdo de 1988 era composto
por maior fragmentacéo institucional, sobreposicao das acdes realizadas nas diferentes esferas
de governo e intensa presenca de instituicdes filantrépicas, no que tange a atuagdo na area da
Assisténcia Social.

A Constituicdo Federal (1988) incorpora a Assisténcia Social ao campo da Seguridade
Social e prevé que as acOes da area serdo realizadas de maneira descentralizada e
participativa. No primeiro momento, as novas diretrizes ndo foram implementadas e as
mudancas que ocorreram restringiram-se a alteracdo do ministério a que as fundagdes
existentes estavam vinculadas'®, e & mudanca de denominagdes, sem grandes diferencas no
conteldo da politica. Apenas cinco anos depois é que se promulga a LOAS (1993), que
reafirma a Assisténcia como direito do cidaddo e dever do Estado, cria 0s espacos de
participacdo da sociedade na gestdo da Assisténcia Social e estabelece mais claramente a
divisdo de atribuicdes entre as esferas de governo (ARRETCHE, 2000 apud FRANZESE,
2010, p. 124).

Além da demora em promulgar a lei de regulamentacdo da PAS, somente a partir de
2003 é que se ird assistir ao aprofundamento da consolidacdo desta em &mbito nacional com o
carater de primazia do Estado em sua conducdo, através da construcdo de capacidades estatais
e arranjos institucionais. Este periodo registra a chegada ao governo de uma coligacdo de
centro-esquerda identificada com as garantias constitucionais no ambito dos direitos sociais
(JACCOUD; MESQUITA, 2017, p. 41). Tal fato, configura-se em cenario favoravel para a
aprovacao da nova PNAS (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2004),
seguida de seus instrumentos juridicos de normatizacdo e operacionalizacdo (Norma
Operacional Bésica do Suas [NOB SUAS], 2005 & Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos do SUAS [NOB RH SUAS], 2006) e posteriormente aprovacao da Lei n. 12.435 de
2011 do SUAS, que altera a LOAS, conforme ja mencionamos.

O objetivo da politica publica de assisténcia social a partir dessas normativas € o
atendimento a “cidaddos e grupos que se encontram em situacdo de vulnerabilidade e riscos”.

O texto da PNAS (2004), para além das categorias de vulnerabilidade e risco, afirma as

8Mlinistério da Previdéncia Social, ao qual estavam vinculadas a Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia —
LBA e Fundagdo Nacional do Bem-estar do Menor — FUNABEM, além do Instituto Nacional de Alimentacéo e
Nutricdo — INAN.
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seguintes segurangas como eixos organizadores das ofertas: sobrevivéncia ou renda; de
convivio familiar e de acolhida; desenvolvimento da autonomia; beneficios materiais ou em
pecunia. Enguanto a seguranca de renda deve ser provida pelos beneficios assistenciais, de
natureza nao contributiva, as demais segurancas referem-se a servicos, organizados em dois
niveis de complexidade — basica e especial, sendo este segundo subdividido em média e alta
— € sob encargo de equipamentos publicos diferenciados, os Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), os Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(CREAS), Centro Especializados para o atendimento a Populacdo em Situacdo de Rua
(Centro Pop); unidades de acolhimento, além da rede publica e privada voltada a publicos e
atendimentos especificos (JACCOUD; MESQUITA, 2017, p. 42).

Lotta, Goncalves e Bitelman (2014) destacam que a adesdo dos entes subnacionais a
uma determinada politica, programa ou sistema pode ser voluntaria ou coercitiva, e 0s
incentivos, por sua vez, podem representar solucbes atraentes para estados e municipios;
porém, em geral, s&o repassados pela Unido mediante condicionalidades preestabelecidas. Tal
movimento, ao que denominaram de recentralizacdo ou de coordenacdo federativa, seria uma
tentativa de evitar a instrumentalizacdo clientelista de programas pelas elites locais (2014, p.
6).

Para Arretche (2005), maiores graus de autonomia d&o aos entes subnacionais a
possibilidade de ndo aderirem as politicas federais, diminuindo o poder do governo central de
colocar em pratica os programas federais que envolvem estados e municipios. Em
contrapartida, a dependéncia de estados e municipios fracos, do ponto de vista da arrecadacéo
prépria, exige que a Unido despenda maiores esforcos e transferéncias para alcancar seus
objetivos.

Como destacado por Senna (2016, p. 56), no que tange ao legado da assisténcia social,
chamando a atencdo para o caso do Estado do Rio de Janeiro, observa-se uma tendéncia
historica a competicdo entre os entes federados (em lugar da cooperacdo), em grande medida
condicionados pelas disputas politico-eleitorais.

Em paralelo aos avangos normativos registrados, sabe-se que a assisténcia ainda se
configura em um campo concreto de acesso a bens e servigos pela populagdo pauperizada
(SPOSATI et al., 1998, p. 20). As politicas assistenciais aos segmentos espoliados, que ndo
dispunham de meios para atender suas necessidades pela via do trabalho foram se

constituindo de modo fragmentado, com corte seletivo, focalizando grupos ou individuos
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mais vulneraveis. Este padrdo de intervencdo do Estado brasileiro encontra raizes mesmo em
contexto da chamada “cidadania regulada™®’.

Conforme nos lembra Boschetti (2016, p. 76), a condi¢do subalterna da assisténcia
social no conjunto das politicas sociais precisa ser compreendida na sua particularidade de se
constituir como uma politica social em incessante conflito com as formas de organizacéo
social do trabalho no capitalismo.

Recorremos a analise de Fleury (2007, p. 1) para destacar que a partir da chamada
modernizacdo social ocorreu um processo de complexificagdo da estrutura social,
acompanhado também por uma especializacdo das funcGes do trabalho. Neste contexto,
segundo a literatura ocidentalizada, a democratizacdo teria incluido o reconhecimento de
atores politicos coletivos e a abertura do sistema politico competitivo para a participacao
politica das massas.

Em um contexto de profunda transformacdo social, onde a estrutura produtiva é
alterada, levando ao aumento da producdo (e acumulacdo) de riquezas, com processos

simultaneos de urbanizacgéo e organizacgéo social:

a protecdo social deixa de ser parte das relacfes tradicionais entre desiguais, onde
senhores protegiam e tutelavam servos leais ou entre iguais, no interior das
corporagdes, para se colocar como uma questéo social a ser resolvida nos marcos de
uma nova sociedade que se fundava em base aos valores de liberdade e igualdade
genérica dos individuos. (FLEURY, 2007, p. 1)

Ainda segundo andlise da autora, os individuos, entdo libertos dos lagcos de tutela,
teriam perdido seus vinculos de protecdo social e a pobreza teria emergido como questdo
social, isto €, como ameaca a coesdo social.

Aldaiza Sposati et al. (1998, p. 69), sinalizam que a via assistencial constitui uma
“face humanitaria do capitalismo”. Entregue a populacdo na forma de “beneficios”
individuais ou coletivos, é decorrente de uma situacdo de real necessidade, ainda que ndo
deixe de ser uma forma de o Estado mascarar a divida social que possui para com a
populacdo. Por vezes, na logica do capital, ela representa a Unica forma de acesso a bens e
servicos a que tem direito o que, em Ultima instancia, ndo significa dizer que altere a dindmica

de mercado.

7Santos (1979) denomina “cidadania regulada” a forma que a cidadania corporativa assume no Brasil. Um
padrdo de incorporagéo e estratificacdo social que ira definir “quem esta dentro e quem esta fora” ecomo se dara
a distribuicdo de direitos sociais entre os incorporados e sob qual légica se expandirdo esses direitos
(KERSTENETZKY, 2012, p. 194).
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Trata-se de uma politica com insercdo contraditoria no sistema capitalista, uma vez
que atende a interesses antagonicos, participando da reproducéo do capital, operando, de certo
modo, a gestdo da pobreza.

Para o contexto que aqui se pretende analisar, verifica-se uma intensificacdo do papel
de “gestdao da pobreza” por esta politica publica, tendo em vista 0 aumento expressivo de
demandas ao poder publico, através dos chamados servigos essenciais, sobretudo para a

sobrevivéncia de segmentos especificos no cendrio de crise socio-sanitaria.

1.3 O “TAMANHO DO BARCO” PARA ENFRENTAR A MARE

Em meio as adversidades desnudadas pelo cenario pandémico, com repercussoes
notoriamente mais acirradas dentre a populacdo pauperizada, ouviu-se em demasia a frase:
“estamos todos no mesmo barco”. Sabe-se que tal afirmacdo € inveridica, posto que as
realidades sdo dispares e cada nucleo familiar deste pais precisou cuidar-se do modo possivel,
dentro de suas condi¢des materiais e concretas de vida e de sobrevivéncia (GUARANY, 2020,
p. 33).

A este respeito, como bem ilustrado por Corréa Matta et al. (2021):

Se pensarmos em uma imagem alegorica podemos contrapor a ideia, muitas vezes
difundida em meios de comunicag¢do social, de que “estamos todos no mesmo
barco”, a percep¢do mais realista de que estamos, na verdade, no mesmo mar
revolto, mas os barcos em que cada um esta sdo muito diferentes: alguns séo iates
preparados para o mar revolto, outras sdo simples canoas, e ha individuos nédo estdo
em qualquer tipo de barco, mas a deriva e solitarios no mar hostil (MATTA et
al.,2021, p. 16-17).

O mesmo caminho interpretativo é cabivel em relacdo a politica publica que
pretensamente faria coro as medidas adotadas pelo Estado enquanto respostas aos impactos
sociais agravados pela pandemia de Covid-19. A assisténcia social, politica aqui elencada
para analise, ir4 deparar-se de modo abrupto com escala exponencial de requisicdes - as ja
conhecidas e outras inauguradas. O “tamanho do barco”, no entanto, ou que estamos
chamando de “ossatura da politica ptblica”, ir4 sofrer variagdes, a depender do contexto
regional.

Gomes e Torres (2020) destacam que:
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Em situacBes de desastre, o grau e a qualidade da resposta sdo indicadores do nivel
de protecdo assegurada, pois sinalizam a prontiddo e assertividade na atencdo a
necessidades sociais coletivas. Nesse momento esses elementos sdo ainda mais
desafiantes pela singularidade e intensidade do desastre epidemiologico. (GOMES;
TORRES, 2020, p. 14)

As autoras chamam atencdo para o risco de se desconsiderar principios e diretrizes
relevantes para o SUAS, diante da pressdo, urgéncia e elevada responsabilidade que se
impdem no cenario de crise. Em material elaborado como proposta para construcdo de plano
de contingéncia pelos entes federados frente a pandemia (GOMES; TORRES, 2020), elas
ressaltam a importancia de enfrentar a situacdo como uma oportunidade de lidar com
problemas histéricos na implementacdo do SUAS, buscando reafirmar principios que
sustentam este Sistema Unico (GOMES; TORRES, 2020, p. 14).

A Politica Nacional de Assisténcia Social, a partir do novo modelo de gestdo
implementado, aponta uma necessaria interface do SUAS com as politicas de seguranca
alimentar e de transferéncia de renda'®, constituindo-se, desta forma, “uma politica de
Protecdo Social no Brasil de forma integrada a partir do territdrio, garantindo sustentabilidade
e compromisso com um novo pacto de democracia e civilidade” (BRASIL, 2005, p. 59). E
sabido que no contexto pandémico o Estado brasileiro foi demasiado lento em apresentar
respostas em todas as areas aqui apontadas.

Aldaiza Sposati (1998, p. 85) fazia h4 algumas décadas uma pertinente reflex&o acerca
da indefinicdo de competéncias por parte do Estado, no ambito das acdes socioassistenciais,
sobretudo em tempos de crise. Trata-se, na concepc¢do da autora, de estratégia que contribui
para perpetuacdo da tutela, uma vez que impede aos destinatarios o conhecimento da origem
dos servigos/beneficios prestados e consequentemente quanto ao direito de acesso a estes.

Mas, objetivamente, que periodos se poderiam denominar de “tempos de crise”?,

Schimidt, Mello e Cavalcante assinalam que:

Crises sdo problemas complexos, marcados por incertezas e ambiguidades. Assim,
sua governanca deve ser estabelecida no ambito interno das organizagdes e também
entre uma ampla gama de areas de distintos 6rgdos e ministérios, em niveis
administrativos diversos — isso se considerarmos apenas o0s atores ligados ao
Estado(SCHMIDT; MELLO; CAVALCANTE, 2020, p. 9).

8Embora a seguranca de renda seja uma das garantias previstas pela PNAS 2004 e os Programas de
Transferéncia de Renda (PTR’s) sejam denominados na categoria “beneficios” pelo texto da NOB SUAS
(BRASIL, 2005, p. 94) o mesmo documento sinaliza, paradoxalmente, a necessidade de integracdo entre SUAS
(servicos) e as areas de seguranca alimentar e transferéncia de renda, tratando-as de forma segmentada,
provavelmente por considerar a existéncia destas duas Ultimas como anteriores ao SUAS.



41

As licOes da pesquisa em gerenciamento de crises, segundo Boin e McConnell (2007
apud SCHMIDT; MELLO; CAVALCANTE, 2020), demonstram que existem barreiras
politicas, cognitivas, informacionais, culturais e de recursos que limitam, em grande medida, a
efetividade do planejamento de crises no &mbito governamental.

Dada a complexidade dos problemas e o crescente volume de responsabilidades
decorrentes de crises, a coordenacdo torna-se elemento fundamental para o desempenho da
acao governamental (SCHMIDT; MELLO; CAVALCANTE, 2020, p. 9).

Os mesmos autores apontam ainda que:

No caso brasileiro, as particularidades do ambiente politico-institucional — como o
multipartidarismo, o federalismo, a autonomia do sistema de controle e a
participacdo da sociedade ao longo do processo de construgdo de politicas publicas
(policymaking) — tendem a gerar efeitos centrifugos e dificultar a coordenagdo.
Como agravante, situacfes de crises emergenciais, como a que foi deflagrada pela
pandemia do Covid-19, possuem caracteristicas de wicked problems, ou seja,
problemas ambiguos, dindmicos, com baixo nivel de informagBes confidveis,
consequéncias intangiveis e que demandam solugdes dificeis e interdependentes.
(SCHMIDT; MELLO; CAVALCANTE, 2020, p. 10)

Crises de grandes proporg¢des, como é o caso da pandemia de Covid-19, despertam
ainda mais discuss@o sobre a capacidade dos governos de apresentarem respostas adequadas
ao numero exponencial de demandas caracterizadas pela transversalidade,
multidimensionalidade e intersetorialidade que deveriam compor as estratégias de atuacéao
estatal sobre os efeitos decorrentes de situagdes dessa amplitude. Principalmente quando o
contexto é composto pela predominancia de alto grau de dinamismo, informacGes
incompletas, niveis elevados de tensdo social e consideravel suscetibilidade dos governos
frente a atuacdo de mdltiplos atores, além das crescentes expectativas em relacdo a acdo do
Estado no que diz respeito as questdes que afetam diretamente os niveis de bem-estar social e
econdémico das populagbes no decorrer das situacbes de crise (SCHMIDT; MELLO;
CAVALCANTE, 2020, p. 11).

De acordo com a nota técnica n° 32 do DIEST® - IPEA, assinada pelos autores
supramencionados, até o final de marco de 2020, apenas no ambito federal, haviam sido
publicadas 59 medidas voltadas para reduzir o impacto da pandemia, versando sobre variados
temas, como saude, agricultura, sistema de transporte, protecdo social, protecdo ao emprego,

regras orcamentérias e liberacdo de recursos para diferentes fins. Como apontado pela nota,

Departamento de Estudos e Politicas do Estado, Institui¢Ges e da Democracia do IPEA, abril de 2020.
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havia indicios de que tais publicagdes ndo faziam parte de “uma estratégia coesa encabecada
pelo governo federal sob a figura do comité de crise responsavel por garantir a coordenacgéo, a
convergéncia e a complementariedade das medidas colocadas em acdo” (SCHMIDT,;
MELLO; CAVALCANTE, 2020, p. 13).

Ora, os efeitos da pandemia sdo heterogéneos e apresentam forte dimenséo territorial.
Nesse sentido, 0s governos subnacionais desempenham importante papel em relacdo as
medidas adotadas para a contencao da crise, seja no ambito da salde, dos servigos sociais, das
despesas publicas, pois estardo na “linha de frente da gestdo da crise”. Somam-se a isto muitas
incertezas quanto a dindmica do cenério pandémico, de profundas desigualdades, elevada
carga de doenca e precérias condi¢des de vida da populacdo (LIMA; PEREIRA; MACHADO;
2020, p. 3-4).

Na opinido de Rodrigues e Azevedo (2020, p. 8), a crise socio-sanitaria culminou por
expor também uma “grave crise federativa” no pais, com “patente descoordenagao no proprio
ambito federal e inapeténcia do Governo Federal para unificar os principios que devem
nortear as a¢oes das escalas subnacionais”.

Deste modo, infere-se que a auséncia de coordenacéo federal no contexto da pandemia
foi constatada também no campo da protecdo social e, de modo especifico, no ambito de
atuacdo da politica de assisténcia social.

Um elemento agravante, no entanto, é a condi¢do mais vulneravel desta politica em
relagdo as “irmas” do tripé da seguridade social brasileira (satide, previdéncia social). Assim
como as outras politicas sociais mencionadas, porém de modo mais intenso, a assisténcia
social € confrontada pela “onda pandémica” no Brasil num momento em que suas “obras
vivas”® encontravam-se ja danificadas por politicas austeras, com contingenciamento de
gastos e outros ataques.

Como apontam Ivanete Boschetti e Elaine Behring, o desmonte da seguridade social e
dos direitos trabalhistas no pais, a partir de sucessivos ajustes fiscais, deixaram o Brasil em
situacdo imensamente vulneravel perante a devastacdo ocasionada pelo acelerado processo de
contagio pelo virus (2021, p. 76).

As autoras trazem importante reflexdo quando abordam a questdo dos recursos

disponibilizados via orcamento publico da assisténcia social, destacando que a area

20 Termo utilizado em construcdo naval para se referir a parte inferior do casco das embarcacdes que fica
submerso, em oposi¢do a obras mortas ou superestruturas, que correspondem as estruturas existentes nos
CoNvVeses.
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vislumbrou um aumento significativo de recursos, com salto de R$ 95,2 bilhées em 2019 para
R$ 298,7 bilhdes em 2020 (referentes aos valores pagos até agosto de 2020), em decorréncia
da “transferéncia de renda” (auxilio emergencial), implicando em corte de recursos de outras
politicas e rubricas centrais, como educagdo?! e salide (BOSCHETTI; BEHRING, 2021, p.
80).

Em escala nacional, trata-se de elemento gravissimo, do ponto de vista orcamentério,
que implica em fragmentagdo e fomento do “salve-se quem puder” das politicas publicas.
Para utilizar a metafora que da nome a esta se¢do, em ultima instancia, “tabuas” estariam
sendo retiradas de outras embarcagdes para “ampliar” o barco da assisténcia social? Que
implicacdes de fato estas cifras teriam (ou tiveram) para a area?

O expressivo volume de recursos, no entanto, precisa ser visto nas entrelinhas, posto
gue ndo se traduz em real investimento em servigcos socioassistenciais para garantias de
direitos a populacdo. Boschetti e Behring (2021) lembram que se trata de perigosa armadilha,
pois 0s recursos do auxilio emergencial drenaram recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social, especialmente dos servigos socioassistenciais que ja vinham em crescente reducdo.

Conforme destacado por elas:

a proposta de Lei Orcamentéria para 2020 previa somente R$ 1,344 bilhdo para o
SUAS (exceto BPC), o que significa uma queda de 31% em relag8o ao valor gasto
em 2019, ou seja, trata-se de uma politica de cobertor curto, que tira dos servigos e
direitos para a “transferéncia de renda”, em propor¢des muito maiores do que ja
vinha ocorrendo. (BOSCHETTI; BEHRING, 2021, p. 81)

Neste sentido, concordamos com as pesquisadoras ao destacarem que se trata de um
processo que pode acelerar e amplia de assistencializa¢do/assistencialismo, voltado para a
pobreza absoluta, diferindo fortemente do direito a assisténcia social.

Nosso argumento para desenvolvimento deste estudo sustenta que, sobretudo no
ambito municipal, houve impactos na conducdo da politica de assisténcia social em meio ao
cenario de pandemia. Isto porque o ja moroso processo de consolidagdo do SUAS, no que
tange ao fortalecimento dos servicos socioassistenciais organizados a partir dos principios da

territorialidade e matricialidade sociofamiliar, pode ter cedido espaco as agdes paliativas,

2IConforme nota das autoras, verifica-se o exemplo da funcdo Educacéo, a partir de breve incursdo no portal
Siga Brasil. Elas relatam que hd um orgamento em queda entre R$ 109,3 bilhdes em 2015, com leve
recomposicdo para R$ 112,3 bilhdes em 2017, seguida de uma aguda queda para R$ 96,8 bilhdes em 2019. Até
agosto de 2020, segundo elas, a execucdo do orcamento da educagdo estava em R$ 58,3 bilhdes, o que sinaliza
uma trajetoria de continuidade para baixo, inclusive com um contingenciamento de R$ 4 bilhdes (BOSCHETTI;
BEHRING, 2021, p. 80).
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fragmentadas e imediatistas, retrocedendo (se houve algum avango na esfera local) ao advento
do improviso, historicamente ja conhecido no campo desta politica social.

1.4  NO MIUDO DO MUNICIPIO ANALISADO

Macaeé pertence a Regido Norte Fluminense, do Estado do Rio de Janeiro. De acordo
com informacgdes do IBGE, o municipio possui uma extensdo territorial (IBGE, 2020) de
1.216,8 Km?, correspondentes a 12,5% da area de sua regido.

A populacdo estimada para o ano de 2020 no municipio era de 261.501 habitantes,
segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE Cidades, 2020), com Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,764 em 2010 e Produto Interno Bruto (PIB) per capita
de R$ 88.863.40 em 2018. Colocando, assim, o municipio como o 105° de maior PIB per
capita do Brasil e 0 5° maior do Estado do Rio de Janeiro (LOURENCO et al., 2019, p. 386).

Na década de 1970, como assinalado por Miano et al.(2019), a cidade foi escolhida
para ser a sede da maior base operacional da Petrobras, com foco na exploracdo da Bacia de
Campos. Com isso, passou a receber grandes empresas multinacionais de prestacdo de
servigos que se instalaram no polo offshore local. A cada ano recebeu pessoas de diversas
partes do pais e do exterior, que enxergavam no municipio uma grande oferta de vagas de
emprego.

De acordo com o Censo Demogréfico de 1970, realizado pelo IBGE, Macaé tinha uma
populacéo de 65.318 habitantes e, em 2010, o Censo apontou um total de 206.728 habitantes.
Sua densidade demogréafica saltou para 170 habitantes por quilémetro quadrado, chegando a
ser a décima terceira cidade mais populosa do Estado do Rio de Janeiro (FERREIRA et al.,
2014 apud MIANO et al., 2019, p. 203-204).

Conforme observado por Silva (2012, p. 117), o problema mais grave do municipio,
comparavel aos das metropoles, € o problema da segregacdo espacial. A partir do intenso
fluxo migratorio, amplia-se a formagdo de comunidades de habitacbes desprovidas de

saneamento bésico e infraestrutura. Com a ampliagdo destes aglomerados subnormais??

22Forma de ocupacdo irregular de terrenos de propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de habitacdo
em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um padréo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos
essenciais e localizacdo em areas restritas a ocupacdo. (IBGE, 2019).
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(IBGE, 2019) e a formacdo de uma enorme periferia urbana, o que se constata € um elevado
processo de segregacdo do espacgo geografico.

Pode-se destacar ainda outro processo que vem ocorrendo no municipio, que é a
incorporacdo de formas de mobilidade espacial da populacdo, muito comum em realidades
metropolitanas, que sdo 0s movimentos pendulares (PAGANOTO, 2008apudSILVA; FARIA,
2012, p. 118). Muitos trabalhadores deslocam-se das cidades circunvizinhas (inclusive de
outros Estados) em consequéncia de mudancas nos processos de trabalho, considerando as
terceirizacOes e subcontratacGes. Neste sentido, além da violéncia urbana e do alto custo de
vida, Macaé incorpora outros graves problemas sociais, extrapolando os seus limites
geogréficos.

A pesquisadora Darana Azevedo?, em estudo intitulado ‘“Painéis da Pobreza em
Macaé¢”, publicado no livro “Macaé, do Caos ao Conhecimento” (2019), ressalta
caracteristicas da pobreza no municipio, para além do recorte de renda, oferecendo um retrato
socioecondmico das condicdes de vida, da composicdo familiar e das caracteristicas
territoriais em que se forjam esses quadros (AZEVEDO, 2019, p. 399). O estudo da
pesquisadora foi realizado através de pesquisa quantitativa, realizada por meio de dados
disponiveis na ferramenta de Consulta, Selecio e Extragdo de Dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CECAD).

A autora sinaliza que o nimero de pessoas cadastradas no Cadastro Unico, no periodo
do estudo, correspondia a 20% da populacéo total estimada para o ano de 2017, sendo 19,7%
correspondente a individuos separados em: extrema pobreza (entendidos com renda per capita
familiar, atualizada, de até R$ 89,00 reais), pobreza (compreendidos os que possuem renda
familiar per capita de até R$178,00 reais) e vulneraveis a pobreza (que possuem renda
familiar per capita de até meio salario minimo) (AZEVEDO, 2019, p. 400). Segundo ela, a
caracteristica do municipio é de uma extensa quantidade de populacdo migrante de diversas
localidades, provavelmente em busca de empregos e/ou melhores condigdes de vida. O
estudo, com base em dados do CECAD (2018), destaca um numero especifico da populacéo
pesquisada que sdo 68,24% dos chefes de familias vindos de outras regides.

De acordo com os parametros estipulados pelo governo federal (atualmente

representado neste campo pelo Ministério da Cidadania), por meio da PNAS (2004), Macaé

23 Graduada em Servigo Social e Mestre em Politicas Sociais, pela Universidade Federal Fluminense (UFF),
Niterdi, RJ.
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figura dentre os municipios de grande porte, que sdo 0s que possuem populagdo entre 100.001
(cem mil e um) e 900.00 (novecentos mil) habitantes.

Os elementos até aqui destacados, quanto ao porte populacional, caracteristicas
demogréaficas e socioecondmicas do municipio, com énfase em pesquisa sobre pessoas em
situacdo de pobreza ou vulneraveis a esta, permitem avancar na analise quanto a importancia
da atuacdo da politica de assisténcia social neste territorio e indagar sobre suas formas de
repostas (peculiares ou ndo) ao publico que demanda atencéo desta politica publica, sobretudo

no contexto do agravamento das questdes sociais decorrentes da pandemia de Covid-19.

1.4.1 A Politica de Assisténcia Social no Municipio

A politica de assisténcia social no municipio de Macaé esta sob a responsabilidade da
Secretaria  Municipal de Desenvolvimento Social, Direitos Humanos e Acessibilidade
(SEMDSDHA). De acordo com informagdes do 6rgdo gestor, para a execucdo da politica, o
municipio dispe de: 07 unidades de CRAS localizadas em territérios de
vulnerabilidade?*(PNAS,2004) (mas ainda com territorios descobertos); 02 Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS) que fazem toda a cobertura
territorial do municipio; 01 Centro de Referéncia Especializado para Populacdo em Situacédo
de Rua (CENTRO POP), localizado na area central do municipio; 03 unidades de acolhimento
para criancas e adolescentes; 01 unidade de acolhimento para adultos e familias; 01
Instituicdo Governamental de Longa Permanéncia para ldosos (ILPI) e 01 Centro Dia para
Idosos. Vale ressaltar que estes dois ultimos foram inaugurados em 2020 e ainda se encontram
em fase de estruturacéo.

Além das unidades mencionadas, 0 municipio conta também com: Programas
Sociais/Beneficios de ambito federal (Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada
[BPC], ACESSUAS Trabalho e AEPETI?) e de ambito municipal (Programa Nova Vida e
Passe Social®®); e com os beneficios eventuais (cesta basica, auxilio passagem, auxilio

natalidade na forma de kits, auxilio funeral e aluguel social).

24Conforme definicdo da PNAS (2004). (Anexo da Resolugdo CNAS n® 145[2004], p. 35).

2 Acbes Estratégicas para Erradicagéo do Trabalho Infantil.

26 Respectivamente: Programa Municipal de trabalho educativo, para adolescentes de 14 al7 anos, na condigdo
de aprendiz, com bolsa de meio salario-minimo mensal (Lei Municipal n. 2.606 de 2005) e Programa de
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A titulo de ilustracédo, o gréafico 1 aponta as condi¢6es de funcionamento dos CRAS no
municipio, no periodo de 2016 a 2019, através de indicador sintético criado pelo governo
federal para mensurar o nivel de estruturacdo do SUAS nos estados e municipios. Trata-se do
IDCRAS, que é calculado anualmente com base nos dados do Censo SUAS. Nota-se, de
modo predominante, uma queda nas trés dimensdes (estrutura fisica, recursos humanos e
servicos e beneficios) que refletem as condi¢cbes materiais de oferta da politica publica, no

periodo destacado.

Gréfico 1 - IDCRAS por Dimensdes, Macaé-RJ (2016-2019)
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Fonte: Elaboracgdo propria, com dados da Vigilancia Socioassistencial do Governo Federal(Ministério da
Cidadania, 2021)

Por conseguinte, o IDCRAS Meédio, representado no Grafico 3, demonstra de forma
ainda mais perceptivel uma espécie de movimento regressivo em relacdo a manutencdo do
SUAS no municipio, a0 menos no que concerne aos equipamentos de Protecdo Social Bésica.

Assinalar provaveis causas para este movimento implica em considerar, por exemplo,
0 contexto brasileiro pds-2016, caracterizado pelo acirramento e desmonte das politicas de
seguridade social, retirada de direitos sociais, intensificagdo do desmantelamento do Sistema
de Protecdo Social que ainda buscava maior consolidacdo no pais e consequentes efeitos sobre
a politica de assisténcia social (CARNEIRO; ARAUJO; ARAUJO, 2019, p. 36).

gratuidade no transporte publico municipal para idosos de 60 a 64 anos e pessoas com deficiéncia, a partir de
critérios socioecondmicos definidos na Lei Municipal n. 2.919 de 2007.
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Como dito por Colin et al. (2013), a Politica Nacional de Assisténcia Social enfrenta
seu proprio conjunto de desafios, que aumentaram significativamente a partir de 2016. A
assisténcia social e outras politicas sociais foram fortemente impactadas pela reducdo de
recursos, a partir da Emenda Constitucional n. 95, aprovada no ensejo do governo golpista,
que estabeleceu um teto para gastos com politicas sociais.

Contudo, é importante destacar também acontecimentos em ambito local que podem
ter contribuido para a dificuldade do ente federativo em manter investimentos nos
equipamentos do SUAS.

Sobre este aspecto, Barreto, Ladeira e Braga (2020, p. 11-12) ressaltam que duas
reformas administrativas ocorridas no municipio (Leis Complementares 238/2015 e
256/2016) impactaram diretamente a estrutura do SUAS, do ponto de vista da diminuicéo de
cargos (e da ndo criacdo de outros necessarios ao funcionamento desse sistema), bem como da
centralizacdo dos processos decisorios relacionados ao uso dos recursos que, segundo 0s
autores, ficaram mais lentos, pois servicos que eram descentralizados nas pastas foram
concentrados na Procuradoria Geral do municipio. Ou seja, uma intensificacdo da

burocratizacao.

Gréfico 2 - IDCRAS Médio, Macaé-RJ (2016-2019)
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados da Vigilancia Socioassistencial do Governo Federal(Ministério da
Cidadania, 2021)

Diante dos numeros, é inevitavel observar a correlacdo entre as trés dimensfes

avaliadas. O quantitativo reduzido de trabalhadores e a atuagdo destes poucos por meio de
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estruturas fisicas?’ precarias irdo interferir inexoravelmente na qualidade dos servigos e dos
beneficios ofertados.

O IDCRAS e IDCREAS sao indicadores sintéticos criados pela Vigilancia
Socioassistencial, em ambito federal, para nortear o horizonte almejado pelos
implementadores da politica de assisténcia social no pais. Em uma escala que variaentre 1 e 5
— onde o nivel 5 representa a situacdo que mais se aproxima dos padrdes de qualidade
desejaveis e o nivel 1 representa a situacdo mais distante do padrdo almejado — € possivel
avaliar, inclusive em perspectiva comparativa, as condi¢cdes da politica de Assisténcia Social
nos municipios e implementacdo do SUAS.

Com o intuito de breve anélise comparativa, selecionamos o indicador médio para 0s
CRAS referente ao ano de 2017, com recorte da nota alcancada pelo municipio de Macaé-RJ
que, no referido ano, alcancou a média 2,52. Destacamos também o indicador dos CREAS,
para o qual o municipio atingiu 2,33 de média. Esta média considera as trés dimensoes ja
mencionadas, estipuladas pelo governo federal: estrutura fisica, recursos humanos e servicos e
beneficios.

A Tabela 1 apresenta o comparativo dos municipios que tém CRAS. Verifica-se que, a
partir do recorte da nota alcangcada por Macaé, 0 municipio se encontra situado entre poucos
com ID téo baixo. Em relacdo a Regido Sudeste, Macaé estava entre 0s 17 municipios com 0s
piores desempenhos nos indicadores. No Estado do Rio de Janeiro, figura entre os 07

municipios com IDCRAS médio baixo (entre 1 e 2,52).

Tabela 1 - Comparativo IDCRAS Médio 2017 — Municipios Brasileiros

MUNICIPIOS COM ID P
s MUNICIPIOS COM ID CRAS
Total CRAS MEDIO ENTRE 1 e % MEDIO ACIMA 2,52 %
2,52
MUNICIPIOS
Bl 5.570 492 8,83% 5.078 91,17%
(todos os
portes) - BRASIL
PORTE GRANDE
e 266 37 13,91% 229 86,09%
PORTE GRANDE
REGIAO 133 17 12,78% 116 87,22%
SUDESTE
PORTE GRANDE
R 24 7 29,17% 17 70,83%

Fonte: Elaboragdo propria, com dados da Vigilancia Socioassistencial do Governo Federal (Ministério da
Cidadania, 2021)

27 A Nota Técnica n® 27 (2015) DGSUAS/SNAS/MDS esclarece que a dimensdo Estrutura Fisica avalia a
estrutura do equipamento CRAS, considerando diversos aspectos. Dentre eles a existéncia de salas de
atendimento individualizado e coletivo, condi¢Bes de acessibilidade, recepgdo e banheiros, e ainda, a existéncia
na unidade de um determinado conjunto de equipamentos (computadores, veiculo exclusivo ou compartilhado,
entre outros).
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No caso dos CREAS, Tabela 2, a situagdo ndo so se reitera como se agrava, em termos
de nota alcancada pelo indicador. Macaé ficou com 2,33, em sua média final, o que o coloca
entre os 28,82% municipios brasileiros com CREAS que tiveram um desempenho muito
baixo, na média alcancada. Novamente, comparado aos municipios do Estado do Rio de

Janeiro, Macaé esté entre os 8 com menor desempenho no indicador.

Tabela 2 - Comparativo IDCREAS Médio 2017 — Municipios Brasileiros

MUNICIPIOS COM MUNICIPIOS COM ID CREAS
Total | ID CREAS MEDIO % T e %
ENTRE 1e 2,33 :

MUNICIPIOS COM CREAS

fisos be poiag < BRASIL 2.342 675 28,82% 1.667 71,18%

GRANDE PORTE BRASIL 265 65 24,53% 200 75,47%
GRANDE PORTE REGIAO

S 133 35 26,32% 98 73,68%

GRANDE PORTE ESTADODORJ | 24 8 33,33% 16 66,67%

Fonte: Elaboragdo propria, com dados da Vigilancia Socioassistencial do Governo Federal(Ministério da
Cidadania, 2021)

Outro ponto que permite um olhar ampliado acerca da conducdo da PAS no municipio
¢ o que Arretche (2012) chamou de ‘“comportamento dos gastos”. Sobre este aspecto,
analisaremos brevemente o percentual de gastos do 6rgdo gestor da politica no periodo de
2017 a 2019.

A Tabela 3 demonstra que no ano de 2017 foi gasto apenas 44% do montante
destinado a SEMDSDHA. Em 2018 houve um timido aumento de 4% nos gastos em relacao
ao ano anterior, com utilizacdo de 48% dos recursos disponiveis. No ano de 2019, verifica-se
uma leve ascensdo no percentual dos gastos, uma vez que somente no primeiro semestre, foi
gasto quase o total do valor despendido nos 12 meses do ano de 2017.

Quando atentamos para as fontes de recursos, € explicito que os royalties (recursos de
natureza pretensamente compensatoria, oriundos do mercado petrolifero) e o0s recursos
ordinérios (receitas proprias) sdo as mais utilizadas, chegando respectivamente a 91,85% em
2017 e 87,56% em 2018.
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Tabela 3 - Percentual de Gastos da SEMDSDHA, segundo a Fonte de Recursos (2017-2019)

ROYALTIES 2017 1.057.000,00 266.337,00 1.229.500,00 93.837,00 86.192,50 91.85%
ROYALTIES 2018 1.893.000,00 244.927,04 602.354,16 1.535.572,88 25761890 16,78%
ROYALTEES 2019 3.854.000,00 135254166 | 2.108.341,66 3.098.200,00 34524139 11,14%
FNAS a1 . 2199 5303021 23 21719 T aie
(FONTE 18) 201 10.000,00 481403123 141.000,00 5.383.03123 377.286,80 101%
(Pg:'?l-'.slS) 2018 733.600,00 498742923 62.901,00 5.658.12823 317.728,68 5.62%
FNAS
b) 32 2% 23 32 9
(FONTE 18) 2019 132.000,00 23.500,00 23.500,00 132.000,00 0,00 0,00%
RECURSOS
; 2017 5.082.000,00 2941.00000 | 2.866.557,33 5.156.442,67 442697784 85,85%
ORDINARIOS
RECURSOS
£ 2018 6.801.300,00 622894867 | 5.548.660,78 7481.58789 6.551.11743 87,56%
ORDINARIOS
RECURSOS
A 2019 5.781.000,00 1.081.975,78 528.010,42 6.334.965,36 3.601.888,50 36,86%
ORDINARIOS
FE.\S 2017 187 47 7 0
(FONTE %) 2017 64.000,00 38247804 0,00 446.478.04 0,00 0,00%
FE.\S b 138202 7 Y 0) €103 3 16%
(FONTE %) 2018 66.100,00 482.382,02 $.900,00 469.582,02 151.030.91 32,16%
FEAS 7
2 000, 41.099, ! { ! 009
(FONTE 98) 019 60.000,00 1.099,60 41.099,60 60.000,00 0,00 0,00%
Total Geral 2017 2017 6.913.000,00 8.403.846,27 423705733 11.079.788 94 489045714 4%
Total Geral 2018 2018 9.494.000,00 11943.68696 | 6.292.815 94 15.144 871,02 727749592 48%
Total Geral 2019
- 2019 9.827.000,00 2499.117,04 | 2.700.951,68 9.625.165,36 3947.129.89 41%
(1°Sem.)

Fonte: Recuperado de “Plano Municipal de Assisténcia Social de Macaé RJ, 2019-2021”

Observa-se gue as transferéncias fundo a fundo (fonte 18 federal e fonte 98 estadual)
representam 0s menores percentuais gastos chegando a 0,00% em ambas as fontes, em
periodos diferentes.

Nesta ocasido, se pautarmos apenas o exemplo dos indicadores de funcionamento dos
CRAS e CREAS, ja assinalados aqui, notaremos que ndo se trata de auséncia de necessidade
de investimentos. Do mesmo modo, o quantitativo de pessoas que ainda vivem em situagdo de
pobreza no municipio, analisado por Azevedo (2019), sugere-nos que ainda had muito que se
gastar nas agdes socioassistenciais. O municipio ndo dispde, por exemplo, de um programa
proprio de transferéncia de renda, o que poderia fazer frente as desigualdades sociais
evidenciadas na “capital do petroleo”.

Se considerarmos que, além dos equipamentos governamentais do SUAS, estes gastos
se dividem também entre instituicfes subvencionadas, programas municipais focalizados e
politicas transversais (idoso, crianca e adolescente, questdes de género, igualdade racial,
dentre outras), e dadas as condic@es insatisfatorias dos CRAS verificadas nos indicadores,
podemos inferir uma conducdo bastante peculiar da politica de assisténcia social neste
municipio, com possivel auséncia de prioridade para as diretrizes da nova PNAS.
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Diana Delgado (2018, p. 108) chama a atencdo para o acumulo de saldos nos FMAS
que, conforme pesquisa realizada pela autora junto aos municipios do ERJ, é um fenbmeno
que se limita ao repasse do ente estadual e federal. Ela aponta a necessidade de buscar outros
aspectos que nao a inércia dos fundos municipais com relacéo a execucdo or¢camentaria dos
recursos.

A tabela analisada anteriormente corrobora a afirmacdo de Delgado (2018, p. 108),
pois o fendmeno esta presente também no municipio de nosso estudo. Cabe indagar se 0 uso
dos recursos “nao carimbados” teria relagao com o fato de seu uso ser “menos burocratizado”,
no sentido das exigéncias relativas as prestacfes de contas.

A pesquisadora registra alguns pontos relativos a dificuldade de uso de recursos de
cofinanciamento pelos municipios, dentre os quais: i) visdo da politica ainda como “ajuda aos
pobres”; ii) necessario acirramento das normativas e regras (a fim de inibir fins clientelisticos
e patrimonialistas), porém acompanhado de desconhecimento das normas e legislacdes
nacionais pelos gestores, por um lado, e frustracdo por ndo alcance dos objetivos da politica
publica, por outro?®; iii) rotatividade de gestores na area; iv) pouco investimento em apoio
técnico; e v) entraves (por falta de entendimento) de outras secretarias municipais que

interferem na liberacéo de recursos ja existentes para a area (DELGADO, 2018, p. 142-143).

1.4.2 Assisténcia Social no Municipio, em Tempos de Pandemia

Diversos foram os desafios enfrentados por estados e municipios, no que tange a
integracdo das politicas puablicas para fazer frente as consequéncias avassaladoras da
pandemia de Covid-19.

Com relagdo as medidas ndo farmacologicas para o enfrentamento da pandemia, houve
o reforco do principio da autonomia dos entes federados, ja presente na Constituicdo Federal,
pelo Supremo Tribunal Federal, considerando que estados e municipios tém competéncia
concorrente para atuar em questdes sanitarias e tem autoridade para estabelecer medidas

restritivas para combater a pandemia, sem depender necessariamente de aval do governo

2Neste segundo ponto a autora traz uma reflexdo sobre os desafios postos a politica de assisténcia social
enquanto “garantidora” dos minimos que sdo negados pelo mercado, em contexto neoliberal. Este fato seria um
agravante para a frustracéo de gestores desta politica ao percebé-la na condiggo de “enxugar gelo”.
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federal (ABRUCIO et al., 2020). No entanto, a “tomada de acao feita de forma descoordenada
e autdbnoma pelos governos subnacionais pode ensejar desigualdade no acesso a insumos de
prevencao por parte dos cidadaos, sobreposi¢ao de atividades e vazios assistenciais” (LUI et
al., 2021, p. 03).

E notério que os fatores que constrangem a atuacdo do Estado, em sua dimenséo
federativa, tém natureza diversa e origens que precedem o surgimento da pandemia. Em que
pesem as relevantes tensdes politicas agudizadas com a Covid-19, existem outros aspectos de
natureza politico-institucional (caracteristicas do arranjo federativo) e histérico-estrutural
(desigualdades socioespaciais) que também limitam a articulagdo e o desempenho dos
governos (LIMA; PEREIRA; MACHADO, 2020, p. 1).

Lui et al. (2021) assinalam que:

A importancia dos municipios no enfrentamento da pandemia de Covid-19 ndo vai
se encerrar quando a disseminacdo do virus for controlada. Também é preciso
apontar que o periodo pés-pandemia devera aprofundar inimeras questdes sociais,
relativas ao aumento da vulnerabilidade social, & inseguranca alimentar, ao
desemprego e a recessdo econdmica. Nesse caso, serdo demandados dos entes
municipais servigos de assisténcia social, maior protagonismo das escolas e a¢gdes no
sentido de seguranca alimentar a populag¢do. Além disso, 0s municipios continuaréo
a ser os principais agentes no processo de implementacdo das politicas de salde,
principalmente no que tange a atencdo bésica. (LUl et al., 2021, p. 10)

No caso do ente federativo destacado em nosso estudo, ndo é necessario aguardar o
“pbs-pandemia” para apontar um movimento de expansdo das demandas sociais. Dados, que
serdo melhor tratados no segundo capitulo, indicam um relevante percentual da populagdo em
busca de acesso a beneficios e servigos socioassistenciais. Exemplo disto € o ja& mencionado
quantitativo de pessoas que fizeram jus ao auxilio emergencial (cerca de 31% da populagédo
estimada).

Qual resposta de protecdo é possivel, neste contexto? Embora se trate de pergunta
bastante complexa, alguns caminhos de reflexdo sdo apontados por Gomes e Torres (2020, p.
14), no sentido de adotar parametros condizentes com a proposta do SUAS e da PNAS 2004,
como por exemplo:

| - Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de

rentabilidade econémica;

Il - Universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatirio da acdo

assistencial alcancgavel pelas demais politicas publicas;
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I1l - Respeito a dignidade do cidadéo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e
servigos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se
qualquer comprovacdo vexatoria de necessidade;

IV - Igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer

natureza, garantindo-se equivaléncia as populac¢Ges urbanas e rurais;

V - Divulgagdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos assistenciais,

bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para sua

concessao. (Lei 8742/1993 — art. 4°).

Com base em roteiro proposto pelas autoras citadas (Gomes e Torres, 2020),
destacamos algumas ocorréncias possiveis, postas como provaveis demandas a politica de
assisténcia social no contexto da pandemia, as quais confrontamos nos proximos capitulos
com dados coletados a partir dos sistemas, cadastros e relatorios periddicos produzidos pelos
equipamentos socioassistenciais.

A partir dos apontamentos elencados no Quadro 1 (pégina 21), apresentaremos nos
capitulos seguintes as analises direcionadas a atuacdo da politica de assisténcia social, através

dos CRAS, em contexto pandémico, na realidade local do municipio eleito para o estudo.
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CAPITULO 2 — ASPECTOS SOCIOECONOMICOS DA POPULACAO AFETADA:
“CONHECER PARA INCLUIR”?

2.1 A OPCAO PELO CADASTRO UNICO

A expressao “conhecer para incluir”, que contribui para o titulo deste capitulo, ndo é
de nossa autoria, vale dizer. Trata-se de slogan criado pelo entdo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) para cartilha (BRASIL, 2017), lancada no
ano de 2015, que buscava explicar em linguagem acessivel a populacdo guanto as finalidades
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal.

Cabe refletir, a partir da ideia propalada, que para além da captacdo de dados em um
banco de importantes dimensdes, o Estado estaria “olhando” as informagdes das familias
identificadas para produzir algum tipo de resposta, por exemplo, a provaveis demandas por
politicas publicas. Sabemos, no entanto, que o viés ndo é unilateral. Ou seja, ndo se pode
supor apenas “inclusdo”, mas também o seu contraditorio (exclusdo de tantas outras familias e
pessoas) a partir de informacdes especificas. Falamos, portanto, de estratégia focalizadora do
Estado brasileiro para um pretenso mapeamento de familias vulneraveis a pobreza e insercao
ou ndo destas em programas sociais.

Como nosso objetivo neste capitulo é apresentar e analisar informacdes sobre parte da
populacdo local que demanda atencdo da chamada protecdo social basica, no ambito da
politica de assisténcia social, com énfase no periodo em que se deflagra a pandemia de Covid-
19, importa registrar os motivos que nos levaram a opcao pelo tratamento de dados originados
da infraestrutura?® denominada Cadastro Unico.

Vale lembrar que o contexto de pandemia, com as devidas medidas de isolamento e
distanciamento social, imp6s restricbes também ao estudo académico que se propusesse ir a
campo. Em nosso caso, entendendo “campo” enquanto os respectivos territorios de vivéncia

das familias, com recorte para as que sdo referenciadas® pelos equipamentos de protecéo

2De acordo com Dias e Farias (2018, p. 24) os fundadores dos Estudos de Infraestrutura (EI) definem uma
infraestrutura como um substrato: algo que possibilita 0 movimento de outras coisas. Neste sentido, os autores
caracterizam o Cadastro Unico como uma infraestrutura e ndo simplesmente como uma base de dados apoiada
em um formulério.

%Segundo a NOB SUAS 2005, considera-se “familia referenciada” aquela que vive em éreas caracterizadas
como de vulnerabilidade, definidas a partir de indicadores estabelecidos por 6rgdo federal, pactuados e
deliberados (BRASIL, 2005, p. 23).
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basica (os CRAS), e diante da impossibilidade de outras formas mais diretas de coletas de
dados junto a populacdo, optou-se por analisar as informacgdes que ja sdo constantemente
trazidas por grande parte dos nucleos familiares que procuram apoio socioassistencial junto ao
poder publico. Estas informacGes estdo contidas na base CECAD (Consulta, Selecao,

Extragdo de Informacdes do Cadastro Unico) conforme detalharemos a seguir.

2.2  BREVE HISTORICO DO CADASTRO UNICO

A ferramenta “Cadastro Unico”, criada em 24 de julho de 2001, pelo Decreto
Presidencial n. 3.877, do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, ficaria popularmente
conhecida como CadUnico. Em 26 de junho de 2007, primeiro ano do segundo mandato do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, o CadUnico teria suas regras modificadas, através do
Decreto Federal n. 6.135, que estabeleceria, por exemplo, limites de renda para a participagéo
das familias, sendo considerada a familia pobre “aquela com renda familiar mensal per capita
de até meio salario minimo; ou “a que possua renda mensal familiar de até 03 salarios
minimos” (Art. 4°, inciso 11, alineas a e b, respectivamente, do segundo decreto mencionado).
Na opinido de Farias (2019, p. 81), “o novo decreto foi um avango em termos institucionais e
consolidou o que ja estava sendo praticado”.

Importante assinalar, no entanto, que embora conste explicitada uma delimitacdo de
teto de renda familiar para insercdo no Cadastro, como pontuado no paragrafo acima, nem
todos os programas sociais vinculados a ele utilizam este pardmetro para concesséo ou néo de
beneficios. O programa mais “famoso” do CadUnico, por exemplo, que é o Bolsa Familia,
estabelece limites muito aquém, definindo como familias em situacdo de extrema pobreza as
que declaram rendimentos entre R$ 0,00 e R$ 89,00 per capita e em situacdo de pobreza as
que relatam renda entre R$ 89,01 e R$ 178,00, por pessoa, conforme ja& mencionamos no
Capitulo 1. Tais valores representam respectivamente 8% e 16% do salario minimo vigente,
como analisado por Aldaiza Sposati (2021, p. 186). Trata-se de importante paradoxo que
revela ainda mais o carater focalizador desta politica publica que é também a mais notdria (ou
notada?) dentre todas as “clientes” do Cadastro.

Em que pesem tais aspectos antagonicos, o CadUnico, de certo modo, nos conta um
percurso de relacGes intergovernamentais, de pacto federativo, sem 0s quais muitas de suas

caracteristicas teriam sido inviabilizadas. Conforme dito por Dias e Farias (2018, p. 22) a
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trajetoria desta ferramenta revela algumas nuances do desafio de enfrentar a pobreza como
uma questdo multidimensional, exigindo o trabalho de diversas frentes e a articulacdo de
diversos ministérios, ao passo em que cria um formulario e uma base de dados que visa
organizar e classificar informacdes complexas de maneira objetiva.

O formuléario principal do Cadastro Unico:

[...] é o instrumento bésico de coleta de informacdes, que permite a identificacdo do
domicilio e da familia e cada um de seus componentes. Neste formulario, é possivel
listar até 12 moradores do domicilio e cadastrar 6 de seus componentes. Esse
formuléario esté estruturado em 10 blocos: Bloco 1 — Identificacdo e Controle; Bloco
2 — Caracteristicas do Domicilio; Bloco 3 — Familia; Bloco 4 — Identificacdo da
Pessoa; Bloco 5 — Documentos; Bloco 6 — Pessoas com Deficiéncia; Bloco 7 —
Escolaridade; Bloco 8 — Trabalho e Remuneracdo; Bloco 9 — Responséavel pela
Unidade Familiar (RF); Bloco 10 — Marcacdo Livre para o municipio [ocorréncia de
trabalho infantil na familia] (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, 2015apudDIAS; FARIAS, 2018, p. 40)

A base do CadUnico é administrada pelo banco Caixa Econdmica, que faz o
armazenamento dos dados recolhidos pelos municipios. Além deste 6rgdo, a partir do
principio da gestdo descentralizada, existem os postos de cadastramento e os cadastradores
municipais. O ja mencionado decreto federal de 2007 é a referéncia normativa que ira definir
procedimentos e administracdo do CadUnico. Desta forma, mesmo sendo responsabilidade
dos municipios o cadastramento e atualizacdo das informacGes das familias de baixa-renda,
este processo se pauta nas orientacdes do governo federal. Assim, as informacgdes coletadas
sdo utilizadas para fins de selecdo de beneficiarios, planejamento e avaliacdo de programas
sociais, sobretudo os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada (FARIAS, 2019, p.
70-71).

Um debate evidenciado na literatura mais recente (DIREITO; KOGA, 2020; Sposati,
2021) trata da questdo do uso desta infraestrutura para a efetiva (ou ndo) implementacdo de
politicas publicas. Ou seja, a resposta do Estado, sobre a qual comentamos anteriormente, as
provaveis demandas coletivas identificadas.

Entendendo neste contexto o Cadastro Unico como um “instrumento de
implementagdo da agdo publica” afirma-se a potencialidade desta ferramenta no que tange a
forma de compreensdo pelo Estado, configurado enquanto governo, para com determinada
questdo. Na esteira desta afirmacéo, constata-se que uma possivel “mudanga do instrumento
significa modificagdo nos objetivos que se pretendia alcancar”, sobretudo porque estes nao
sdo neutros ou adotados sob uma tecnicidade asséptica, mas sim escolhidos com base em uma

I6gica especifica, portanto, com efeitos e consequéncias. (DIREITO; KOGA, 2020, p. 1.290).
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Neste sentido é pertinente a preocupacdo de Sposati (2021, p. 185) quando chama a
atencdo para o0 seguinte fato: “a questdo que estd posta vai além das discussbes acerca da
forma de insercdo no e pelo Cadastro Unico, mas precisa estar pautada na funcionalidade da
ferramenta para o efetivo acesso a direitos sociais de cidadania”. A autora se refere a uma
proposta do atual governo federal®!, que estd em curso, sobre o uso de um aplicativo que
permita as pessoas cadastrarem-se de modo remoto sem precisar necessariamente do
intermédio de trabalhadoras/es da assisténcia social.

Tereza Campello, que foi ministra do Desenvolvimento Social e Combate a Fome nos
governos Dilma Rousseff, posiciona-se contréria a esta medida afirmando que o novo formato
proposto para o cadastramento “ndo ¢ modernizagdo, ¢ retrocesso” (BRASIL, 2021b).
Acrescentando ainda que “o Cadastro Unico esta sendo destruido, desorganizado e
desumanizado” e que estariamos “perdendo um mecanismo de inclusao” (BRASIL, 2021b).

Se considerarmos o fato de que significativa parcela da populagdo que demanda
atencdo dos programas sociais (e, portanto, inser¢cdo no CadUnico) ndo tem facil acesso a
ferramentas tecnologicas, pacote de dados e outros requisitos, de fato estamos diante de um
grande retrocesso. Neste sentido, Ricardo Rossi e Marta Valentim (2020, p. 42) nos lembram
das exigéncias do mundo globalizado quanto ao uso das ferramentas tecnolédgicas. Exigéncias
estas que se intensificaram sobremaneira no contexto pandémico. Contudo, os autores irdo
ressaltar o que chamam de “empecilhos” neste acesso, destacando as dificuldades de
manuseio de aparelhos telefénicos, problemas de infraestrutura, diferencas socioeconémicas,
entre outros, que irdo gerar, nas palavras deles, “uma classe de pessoas denominadas de
infoexcluidas”.

Aldaiza Sposati (2021, p. 189), por outro lado, questiona se os dados coletados nos
formularios permitem realmente conhecer a necessidade de protecdo social de uma familia. E
aprofunda a reflexdo afirmando que, caso ndo tenha esta funcionalidade, o modelo de
CadUnico, segundo ela, no interessa a0 SUAS.

No seio deste debate, concordamos com a ex-ministra quanto a perspectiva do
desmonte sem, contudo, desqualificar o relevante questionamento apresentado pela
pesquisadora quanto a finalidade Gltima dos dados coletados. Em que pese esta necessaria

provocacdo de Sposati (2021), em nosso entendimento, ndo se pode simplesmente anular o

3IMedida Provisoria n. 1061, de 09 de agosto de 2021. Art. 1° 8§2° inciso VI. Disponivel em
https://in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-1.061-de-9-de-agosto-de-2021-337251007. Acesso em 09
out. 2021.
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historico de alguns esforgos federativos realizados na direcdo da interlocugdo CadUnico-
SUAS. Como um exemplo desses esforgos podemos mencionar a Resolugdo CIT n° 7, de 10
de setembro de 2009, que, no contexto do segundo mandato do governo Lula, em que 0
Executivo Federal, diferente do que se assiste no atual (des)governo, assumia uma postura
aberta ao didlogo com a sociedade, institui o Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos,
Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS (BRASIL, 2010).

Isto é, ainda que voltado mais especificamente para familias beneficiarias de
programas de transferéncia de renda elencadas como prioritarias para 0 acompanhamento
pelos servicos socioassistenciais, o protocolo demonstra algum grau de preocupagéo por parte
de seus propositores para com a utilizagdo de informagdes do Cadastro Unico com vistas a
melhoria das acdes de protecdo social pelo SUAS.

As questdes até entdo sinalizadas demandariam um estudo mais aprofundado, o que
ndo é escopo deste trabalho. Todavia, configuram-se em cenario para apontamentos que
faremos a seguir, haja vista que serdo consideradas ao menos duas importantes finalidades dos
dados do CadUnico para a area de assisténcia social, sobretudo no contexto da pandemia de
Covid-19, quais sejam: o escalonamento para a oferta de auxilios emergenciais (nos trés
niveis federativos) e a composicdo de um breve “retrato” das condigdes objetivas de vida em

relacdo a populacdo cadastrada, num dado recorte de tempo, no municipio analisado.

2.3 O CADASTRO UNICO E OS AUXILIOS EMERGENCIAIS NA PANDEMIA

Segundo a economista Laura Carvalho (2020, p. 66) “os programas de transferéncia de
renda tornaram-se a resposta de assisténcia social mais utilizada em meio a pandemia”. A
autora menciona que em abril de 2020, 143 programas em 81 paises ja haviam sido
expandidos ou adaptados, como enfrentamento da crise. Deste total, 65 programas em 43
paises foram iniciativas novas, criadas no advento da pandemia.

Analisaremos a seguir experiéncias em territorio nacional, referentes aos trés entes
federados a saber: governos federal, estadual e municipal. O ponto de inflexdo entre eles,
além do contexto pandémico, é a utilizacdo da ferramenta CadUnico, enquanto politica

publica com certo grau de maturagdo no cenério brasileiro.
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2.3.1 Programa Auxilio Emergencial Federal- PAE

O programa auxilio emergencial federal, que denominaremos pela sigla PAE,
instituido pela lei 13.982 de 2020, configurou-se em uma das mais importantes estratégias
adotadas pelo poder publico para a mitigacao dos impactos socioeconémicos decorrentes das
necessarias medidas de isolamento e distanciamento social.

Resultado de pressdes sociais junto ao governo federal, pode-se afirmar que o PAE
unificou, a0 menos em teoria, a concepcdo de Renda Bésica de Cidadania criada pela lei
10.835/2004, embora nunca regulamentada, e a lei 7.988/1990 que diz respeito
especificamente ao trabalhador formal que perdeu seu emprego, desde que preenchidos alguns
requisitos. A diferenca é o que auxilio emergencial federal amplia, por assim dizer, o braco da
protecdo social na medida em que se estende também aos chamados trabalhadores informais,
quando atendidas determinadas condicdes, estipuladas em lei (CARDOSO, 2020, p. 1.053).

Descontinuado durante os meses de janeiro, fevereiro e mar¢o de 2021, no bojo da
denominada “segunda onda da Covid-19 no Brasil”, apds intensos debates e novas presses
por parte da sociedade e casas legislativas, o auxilio seria recriado, através da Medida
Provisoria n. 1.039, de 18 de margo de 2021, a principio para o periodo de abril a julho de
2021, com regras e critérios mais excludentes, além de valores menores (SILVA et al., 2021,
p. 115).

Como bem ilustrado por Silva et al.(2021, p. 118), ndo se pode ignorar o fato de que a
massa que demandou apoio dos auxilios nos trés niveis de governo é composta, em geral, por
“demandantes marcados pela insatisfagdo, cansago e revolta, que convivem em espagos
territoriais atravessados por violéncia, abandono, descaso ¢ precariedade”.

No entanto, em que pesem os provaveis efeitos negativos da légica de novas restricdes
para acesso ao PAE no ano de 2021, com maior impacto para a populacdo demandatéaria de
assisténcia social, ateremos nossas consideracfes ao periodo de abril a dezembro de 2020, na
expectativa de mitigar possiveis equivocos de analise, dada a proximidade temporal entre
ocorréncia dos fatos e observacdo critica pela pesquisadora, além da questdo da
disponibilidade dos dados.

Em relagdo & forma de cadastro para o beneficio emergencial, o estudo dos

pesquisadores Farias Costa e Santos Freire (2021) demonstra, dentre outras variaveis nao
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consideradas aqui, a participacdo dos beneficiarios por municipios e por categoria de acesso,

conforme ilustrado na figura 1.

Figura 1 - Participagdo dos Beneficiarios do PAE por Municipios por Categorias de Acesso (%)
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Fonte: Costa e Freire (2021, p. 24.372)

O estudo dos autores tem como referéncia o primeiro més de oferta do PAE, até a data
de 22 de abril de 2020. Conforme analisado por eles, as desigualdades socioeconémicas do
pais se manifestam também nas formas de acesso da populacdo ao auxilio. Por um lado,
revela condicdes mais restritas de acesso a recursos tecnoldgicos e por outro a prévia
existéncia de um expressivo volume de familias em condi¢do de pobreza, ja inscritas no
Cadastro Unico. Nas regides Norte e Nordeste, por exemplo, quando somados os cadastros do
Bolsa Familia e CadUnico, o volume mostrou-se superior ao de aplicativos em 2.232
municipios, correspondendo a cerca de 99,46% do total destas regides. Ao passo em que nas
regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, consideradas de economia mais desenvolvida (VILELA,
2018), 902, que representa cerca de 27% do total de 3.346 municipios, registraram mais de
50% dos beneficiarios cadastrados por aplicativo. Somando Bolsa Familia e CadUnico,
apenas 363 municipios (cerca de 11%) tiveram mais de 50% de beneficiarios cadastrados por
este formato. Os demais municipios destas trés ultimas regides mencionadas evidenciaram
maior equilibrio entre as trés formas de acesso (COSTA; FREIRE, 2021, p. 24.372).
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Graéfico 3 - Acesso ao PAE, Macaé 2020, segundo a forma de inscricéo
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Fonte: Elaboragéo propria com dados do portal da transparéncia do governo federal (2021)

O grafico04, referente a Macaé/RJ, confirma a figuracdo deste municipio dentre os
902 em cujo acesso ao PAE por aplicativo (ExtraCad)*?superou a marca dos 50%, em relacio
as demais formas de cadastramento para o beneficio.

Apesar de expressivo numero “ExtraCad”, verifica-se a importancia da ferramenta
CadUnico para 23.804 pessoas que precisaram acessar o beneficio. Se considerarmos que, na
base do CadUnico/Macaé com data de referéncia em maio de 2020 havia um total de 17.596
pessoas adultas na faixa de renda per capita considerada extrema pobreza (R$ 0,00 a
R$89,00) e outras 3.920 na faixa de pobreza (R$89,01 a R$178,00), totalizando 21.516
pessoas com renda zero ou muito baixa (sem incluir nesta conta as mées adolescentes, que
também foram atendidas com o auxilio), podemos afirmar a eficacia do alcance do PAE a este
publico prioritario exclusivamente através do CadUnico. Cabe, no entanto, indagar quantos
neste municipio, em situacdo igual ou agravada de pobreza, sequer tiveram a oportunidade de
inscricdo no CadUnico, por fatores como dificuldade de acesso aos locais de cadastramento
(sobretudo no periodo de restricdes do atendimento presencial), auséncia de documentacao
pessoal, falta de informacéo ou outros obstaculos possiveis.

Neste contexto, a autora Almira Almeida Cavalcante (2021) faz uma importante critica
a eficacia do sistema de protecdo social brasileiro, do ponto de vista do alcance do Cadastro
Unico em relacdo a populagio prioritaria composta pelos mais vulneraveis. Ela alega que as

filas do auxilio emergencial federal, que incluem microempreendedores individuais,

32 Denominagéo adotada pelo portal da transparéncia do governo federal, no detalhamento do recebimento deste
beneficio, referente a pessoas que acessaram o auxilio emergencial apenas pelo aplicativo, ou seja, fora do
Cadastro Unico.
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contribuintes individuais e trabalhadores informais, foram muito além dos inscritos neste
banco de dados. A isto a autora denomina de “negligéncia do Estado e ineficacia do sistema
de protecdo social”, entendendo este ultimo como uma das func¢des da politica de assisténcia
social.

Concordamos parcialmente com os apontamentos de Cavalcante (2021) pois, em que
pese o carater deficitéario, revelado em contexto pandémico, quanto a capacidade e alcance do
sistema de prote¢ao vigente, ha que se discutir as “regras do jogo”. Ou seja, nao ¢ possivel
desconsiderar por exemplo que para estar inserido no CadUnico, é necessario um “perfil X”
de rendimentos familiares totais e/ou per capita, conforme definido pelo ja referido Decreto
6.135, de 2007. Neste sentido, muitos dos atores mencionados pela pesquisadora, que
engrossaram as filas do auxilio emergencial na pandemia de Covid-19, provavelmente
auferiam (ou declaravam) algum nivel de renda que poderia ser excludente ao perfil
mencionado. Dito em termos praticos: por vezes os “dez reais” a mais declarados na renda do
“vendedor de pipoca da praga” ou da “manicure” podem ser o fator impeditivo para que
ele/ela constem na base do CadUnico para os Programas Sociais do Governo Federal. Por
outro lado, esses mesmos “dez reais” e quase todo o rendimento do més deixaram de ser
auferidos abruptamente, frente as medidas de isolamento social necessarias a tentativa de
contencdo do avango da pandemia. Assim, os que “ndo tinham perfil” (nos calculos frios do
sistema) passaram a ter, repentinamente. Como poderiam ter sido alcancados pelo Estado,
especificamente por esta ferramenta, de forma antecipada? Talvez a provocacdo da autora seja
no sentido de discutir a necessidade de implementacédo pelo Estado de uma ferramenta mais
abrangente e ndo focalizada.

Soma-se a isto o fato de que o Cadastro Unico é acessado espontaneamente por
aqueles que buscam apoio de algum programa social do Governo Federal (ou
Estadual/Municipal), sendo o Bolsa Familia 0 mais conhecido deles. Faz-se necessario entdo
acrescentar um elemento cultural a esta analise, se considerarmos que muitas pessoas veem
com certo estigma o fato de “necessitarem” de inser¢ao em algum programa social. Ou, como
dito por Philippe Van Parijs e Yannick Vanderborght (2018, p. 46) “para ter acesso a
beneficios dirigidos aos pobres, as pessoas que tém direito a eles precisam tomar providéncias
que talvez deixem de tomar por desconhecimento, timidez ou vergonha”. E esta pode ser uma
das razdes para que, no advento do auxilio emergencial, muitos dos socioeconomicamente
vulneraveis ainda estivessem fora da maior base de dados oficial da assisténcia social

brasileira.
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Portanto, contra-argumentamos que tomar por referéncia a auséncia de determinados
atores na base do CadUnico para assinalar a ineficacia dessa ferramenta do sistema de
protecdo social no cenario da pandemia de Covid-19 pode ndo ser uma boa opg¢éo analitica.
Mesmo porque, enquanto mecanismo de protecdo focalizado ela, de certo modo, cumpre o
que se propde, ou seja, um alcance, ainda que varidvel, dos “perfilados”. Neste sentido,
estamos concordando que ha lacunas e que é necessario um aperfeicoamento da infraestrutura,
mas isto se refere a necessidade de um alcance maior. Do ponto de vista do alcance daqueles a
que se propos alcancar (com demanda espontanea e certo recorte de renda), ao nosso ver, é
possivel afirmar a eficacia. Contudo, em relacdo a seguranca de renda afiancada pela politica
de assisténcia social, concordamos plenamente com a afirmacdo da autora de que tal
seguranca, explicitada no modelo de transferéncia de renda condicionada do Programa Bolsa
Familia, foi fortemente contestada pela pandemia de Covid-19 (CAVALCANTE, 2021, p.
214).

2.3.2 Auxilio Emergencial Estadual — Programa SUPERA RJ

A Lei Estadual n. 9.191, de 02 de margo de 2021, cria um programa de auxilio
emergencial no &mbito do Estado do Rio de Janeiro, regulamentado no dia 25 do mesmo més,
pelo Decreto 47.544, enquanto estratégia de “enfrentamento e combate a crise econOmica
causada pelas medidas de contengdo da pandemia do novo coronavirus” (RIO DE JANEIRO
[ESTADOQ], 2021a).

Embora consideremos indiscutivel a importancia da ado¢do de tal mecanismo por
parte do ente federativo em tela, vale ressaltar o contraditério da proposta explicitada nos
preambulos da lei e decreto e a demora na sua proposi¢do, que acontece somente apés 01 ano
de declaracéo oficial do Estado de Calamidade Publica no Estado do RJ*3, em decorréncia do
novo coronavirus (Covid-19). Neste sentido, 0 que ora se apresenta como antidoto, pode ser
estudado também, do ponto de vista de sua auséncia em contexto anterior, enquanto uma das
causas do agravamento da “crise econdmica”. Lembrando ainda que a denominada “crise

econdmica” supostamente ocasionada pelas medidas de restri¢ao e distanciamento social, tem

3Decreto 46.984, de 20 de margo de 2020, que decreta estado de calamidade publica no ERJ e da outras
providéncias.
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fundamentos precedentes ao advento da pandemia. A titulo de exemplo, como registrado por
Santos e Nazareth (2017, p. 31) referindo-se a desdobramentos da crise mundial de 2008:

0 agravamento da crise econdmica e financeira impactou de forma diferenciada os
entes federados, tendo afetado gravemente o estado e os municipios do Rio de
Janeiro, pela elevada dependéncia que apresentam dos recursos naturais do petréleo
e gas natural. Além do Estado, quase um terco de seus 92 municipios decretaram
estado de calamidade ou emergéncia financeira e/ou administrativa desde 2016,
realidade que se traduziu em atrasos em pagamentos de salarios de servidores e
demissdo de ndo estaveis, revisao de contratos firmados e renegociacdo de servicos,
entre outros. (SANTOS; NAZARETH, 2017, p. 31)

Dito de outro modo, diante do novo agravante para um cenario ja negativo, a
morosidade do governo estadual em propor medidas de socorro a populacdo pode ter
contribuido para o aviltamento das condicdes de sobrevivéncia dos sem renda, sem trabalho e,
por vezes, sem acesso ao auxilio federal.

O artigo 2° § 1° incisos | e Il da referida lei estadual, define o seguinte perfil de
vulnerabilidade social para acesso ao beneficio:

— Pessoas que comprovem renda mensal igual ou inferior a R$178,00 (cento e setenta
e 0ito reais) e estejam inscritas no Cadastro Unico de Programas Sociais (CadUnico);

— Pessoas que tenham perdido vinculo formal de trabalho no periodo da pandemia da
COVID-19 e estejam sem qualquer outra fonte de renda, conforme dados do CAGED -
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados.

Apesar desta definicao de “perfil de vulnerabilidade”, que por si sé ja € excludente, o
artigo 8° acrescenta mais um critério de afunilamento definindo que: “Fica vedado o
recebimento do beneficio (estadual) de forma cumulativa com outro beneficio previdenciario
ou assistencial de origem Federal ou Municipal, bem como esteja em gozo de seguro-
desemprego, ressalvado o recebimento de cestas basicas” (RIO DE JANEIRO [ESTADO],
2021a).

Ou seja, desconsiderando a vertente “linha de crédito a microempreendedores”, e
analisando apenas o formato “transferéncia de renda”, nota-se que o foco do programa é
explicitamente o grupo de “sobrantes” do CadUnico, em situacdo de pobreza ou extrema
pobreza (na mesma linha de corte per capitado Programa Bolsa Familia), alem dos que
comprovem ter perdido emprego formal a partir de margo de 2020, com um teto salarial de
R$1.501,00 (estes, sem exigéncia de prévia inscricdo no Cadastro Unico)que por algum
motivo, em ambos 0s casos, ndo se enquadraram no recebimento de outros beneficios, sejam

eles federais ou municipais.
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Vale recordar, neste ponto, que a ideia de uma renda bésica universal transferida
diretamente ao individuo, sem a exigéncia de condicionalidades, é defendida por muitos, mas
incomoda a tantos outros. A discussdo € profunda e de longa data pelo globo afora. Tratando
em termos mais extremos (sem considerar pormenores dos “caminhos do meio”), de um lado
estdo posicionados os que acreditam que seria injusto, imoral e ineficaz a garantia de uma
renda sem vinculagdo ao trabalho, além de caracterizar um “desestimulo” pela busca do
emprego e de outro os que veem tal medida como promotora de dignidade e liberdade real
para todas as pessoas na sociedade. Ha estudos que sustentam a criacdo de um sistema de
imposto de renda negativo; os que sdo a favor de uma renda bésica incondicional e os que
acreditam em dotagdes universais de riqueza (CARVALHO, 2020, p. 62).

De modo inevitavel, pode-se dizer, o ente nacional e alguns subnacionais, como é o
caso do recorte que estudamos (Brasil, Estado do Rio de Janeiro e municipio de Macaé, como
veremos adiante), viram-se impelidos a adotar estratégias perante a crise que, a0 menos em
brevissimos aspectos, assemelham-se a ideia central da transferéncia de renda sem
contrapartidas.

Apesar de lembrar remotamente o conceito de “renda basica” muito debatido pelo
mundo (uma renda monetéria universal, regular, individual, incondicional, sem exame de
comprovagcdo de caréncia de recursos, nem exigéncia de trabalho®*), as diferencas sdo mais
evidentes quando identificamos algumas caracteristicas do auxilio estadual aqui analisado,
tais como: carater pontual e descontinuado; valores abaixo da linha internacional de
pobreza®®; critérios excludentes em relacio a outros beneficios na perspectiva ou/ou;
exigéncias de testes de meios. Além disto, verifica-se no texto dos instrumentos normativos
aqui mencionados um “incentivo” ao trabalho, na medida em que coloca a burocracia estatal
como capitalizadora de vagas de emprego e fomentadora de cursos de qualificacdo, nos quais
serdo priorizados os beneficiarios do programa temporario de transferéncia de renda, como se

verifica nos seguintes artigos:

Art. 6° Fica o Poder Executivo autorizado a criar Centros de Geragdo de Emprego e
Renda, no ambito da Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia, com a oferta
decursos profissionalizantes e técnicos para qualificagdo de mao de obra,
preferencialmente, em localidades onde inexistem unidades da FAETEC.

34\/er Philippe Van Parijs e Yannick Vanderborght, 2018, p. 23.
$Linha intermediaria de PPC$ 3,20por dia(Paridade do Poder de Compra), definida pelo Banco Mundial.
Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ods/ods1.html. Acesso em 12 out. 2021.
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§ 1° Terdo prioridade de matricula nos cursos ofertados pelos Centros de que trata o
caput deste artigo os beneficiarios do auxilio emergencial nos termos da presente
Lei.

Art. 7° Com a implementagdo deste programa, podera o Poder Executivo, através da
Secretaria de Trabalho e Renda, criar uma plataforma de alocacdo de postos de
trabalho vagos para pessoas que se encontram em vulnerabilidade social e que
buscam emprego, levando-se em consideracdo a area de atuacdo desejada pelo
beneficiado, assim como sua formacdo técnica, caso a tenha.

(RIO DE JANEIRO [ESTADOQ], 2021a)

Verifica-se ai um carater de protecéo residual, de inspiracdo liberal, com imposicéo de
limites a assisténcia e restricbes aos beneficiarios, nos termos colocados por Filgueiras e
Souki (2017, p. 97). Percebe-se a tbénica da empregabilidade considerada apenas como
responsabilidade individual. Em ultima andlise, observam-se “mecanismos que reeditam a
tensdo entre trabalho e assisténcia sob a roupagem da chamada ativa¢do da protecdo social”
(BOSCHETTI, 2016, p. 156).

Apds breves apontamentos tedricos acerca da direcdo politico-ideoldgica contida nas
entrelinhas desta medida de protecdo social, que € o programa de ambito estadual ora
examinado, seria coerente finalizar este tpico com uma apresentacdo de seu alcance, em
termos quantitativos, no municipio de Macaé, que é nosso locus de pesquisa. No entanto, este
grau de aprofundamento foi inviabilizado uma vez que os dados prometidos pelo site do
programa ndo estavam disponiveis até o momento de elaboracdo deste trecho do nosso
trabalho.

Embora o artigo 18 da lei estadual mencionada afirme que “sera publicado em portal
de transparéncia, por meio de link especifico, os dados relativos ao Auxilio Supera Rio, na
forma da legislagdo em vigor” (RIO DE JANEIRO [ESTADO], 2021a) e as concessdes
tenham se iniciado ha cerca de cinco meses®®, no link do site, em lugar dos dados estd a
mesma mensagem de que “sera publicado um relatério mensalmente”. Protocolamos uma
solicitacdo no portal da transparéncia do governo do Estado do RJ, mas até este ponto de
desenvolvimento do trabalho ndo haviamos obtido resposta. Solicitamos ainda apoio da
coordenacdo municipal de transferéncia de renda, que € o setor local responsavel pelo
gerenciamento do programa, mas obtivemos a devolutiva de que o municipio ndo esta
autorizado a compartilhar estas informagdes e que, portanto, seria necessario aguardar a

publicacdo do relatério no site do auxilio. Infelizmente, do ponto de vista numérico, ndo sera

3 Inicio em 02 de junho de 2021, conforme calendario disponivel no site: https://superarj.rj.gov.br/fases. Acesso
em 26 out. 2021.
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possivel complementar nossa analise quanto a importancia da ferramenta CadUnico, no
contexto deste auxilio, enquanto estrutura que contribui para as respostas da protecdo social
basica em ambito local, no contexto de pandemia. A figura 2 ilustra nossa ultima tentativa de

acesso, em final de outubro de 2021.

Figura 2 - Informacéo sobre (auséncia de) dados do Programa Supera RJ

figov Fo@v @ Coronavirus  Portal da Transparéncia  Acesso 3 Informagio  FalaBr  Acessibilidade
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¥} Rio bE JANEIRG SUPERAR] 0800 071 7474
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SOBRE O PROGRAMA DUVIDAS TRANSPARENCIA
TRANSPARENCIA
PARA GARANTIR A TRANSPARENCIA DE TODOS 0S PROCESSOS DO PROGRAMA SUPERARJ, O GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO VAI
PUBLICAR MENSALMENTE UM RELATORIO PUBLICO SOBRE OS BENEFICIADOS.
O PAINEL TAMBEM VAI TRAZER INFORMAGOES COMO INDICES DE CADASTROS EFETUADOS, BENEFICIOS CONCEDIDOS E NEGADOS, E
CARTOES ENTREGUES E NAO RETIRADOS.
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Fonte: Site do Programa Supera RJ. Disponivel em: https://superarj.rj.gov.br/transparencia. Acessado em 26 out.
2021.

2.3.3 Auxilio Emergencial Pecuniario Municipal- Auxilio Macaense

No més de abril de 2021, em ambito municipal, foi aprovada e sancionada a lei
4.728/2021, que instituiu o “auxilio emergencial pecuniario municipal para pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social, em decorréncia da situacdo de emergéncia face a pandemia
de Covid-19” (MACAE [RJ], 2021a).

Na mesma logica do auxilio analisado anteriormente, este também define o parametro
de vulnerabilidade social (entendida como restricdo de renda) na linha de corte per capita
adotada pelo Programa Bolsa Familia. Ou seja, renda familiar por pessoa entre R$0,00 e
R$89,00 para considerar pobreza extrema e entre R$89,01 e R$178,00 para a familia ser
enquadrada na condigédo de pobreza.

Assim como nos auxilios ofertados pelos outros dois entes federados, observa-se

também em &mbito municipal a utilizacio da base de dados do CadUnico como referéncia
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para a selecdo dos beneficiarios, conforme explicitado no Decreto 107/2021, que dispde sobre

a regulamentacéo da lei municipal que mencionamos:

Art. 2°, 8 3° Para fins de verificacdo do enquadramento nas hipoteses previstas no
presente artigo, serdo utilizadas as informagdes mais recentes disponiveis nas bases
de dados do Cadastro Unico de Programas Sociais (CadUnico), no momento do
processamento. (MACAE [RJ], 2021b)

A aplicacdo da linha de corte mencionada sobre a base do Cadastro Unico disponivel
na ocasiao de elaboracdo da proposta do auxilio (mar¢o/2021) identificou um total de 15.312
familias no “perfil per capita”. Este quantitativo foi, portanto, estabelecido como meta de
alcance do auxilio municipal. Para o acesso destas familias, seria disponibilizado um sistema
de inscricdo no site da prefeitura®” e seriam acionadas as equipes dos CRAS para apoio as
inscrigoes®e.

No que tange aos aspectos de focalizacdo, evidenciados nesta estratégia municipal tal
como nos demais auxilios analisados, observa-se o reforco da légica seletiva e excludente,
uma vez que os critérios de elegibilidade deixam de fora outras familias em situacdo de
pobreza ou vulneraveis a ela, que tenham declarado “algum real a mais” na data da entrevista
do Cadastro, podendo ser esta data até 24 meses anteriores a0 momento da avaliacdo para
concessdo ou ndo do beneficio. Ademais, ndo alcanca familias com o mesmo perfil de
vulnerabilidade que, por motivos diversos, ainda ndo estivessem inseridas na base do
Cadastro.

Por outro lado, apesar de seu carater focalizador, pode-se afirmar que a infraestrutura
denominada CadUnico, bem como a expertise desenvolvida pelos municipios ao longo de sua
implementacdo, cumpriram papel relevante no contexto emergencial de pandemia, poupando
tempo a burocracia estatal que, de outro modo, precisaria ter investido “do zero’no
desenvolvimento de mecanismos de busca, identificacdo e cadastramento das familias
demandatarias de intervencgéo socioassistencial mais urgente.

Vale mencionar ainda que o fato de o auxilio macaense permitir acumulagdo com

outros beneficios (tais como Bolsa Familia, Auxilio Federal, Auxilio Estadual - embora este

¥Disponivel em: http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/comecam-consulta-e-cadastro-do-auxilio-
macaense. Acesso em 13 out. 2021.

3Nzo problematizaremos aqui as condicBes objetivas destas unidades socioassistenciais para o atendimento
anunciado em canais de comunicagdo oficiais do municipio. Mas trataremos destas condi¢cGes no terceiro
capitulo, que nos oportunizara a retomada deste elemento para discussao.
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inda ndo estivesse vigente - e Auxilio Municipal da Educacdo, denominado Bolsa
Alimentagdo) é um importante diferencial que se revela.

Apesar desta “vantagem relativa”, destaque-se, novamente, que se trata de um auxilio
de apenas duas parcelas. Neste sentido, caberia investigar se 0s propositores desta acéo,
quando a delimitaram em um curtissimo espago-tempo, teriam por base algum progndstico
muito positivo sobre queda nos nimeros da pandemia em ambito municipal e melhora dos
indicadores socioecondmicos. Em nossas breves incursdes pelos sistemas oficiais de consulta,
ndo foi possivel identificar elementos que apontassem para tal prognostico. Em sentido
oposto, verifica-se que, cerca de um més antes da promulgacdo da lei que instituiu o auxilio, o
municipio havia retornado para a faixa laranja, que representa “risco alto” na gradagdo das
fases de contagio pelo virus e taxas de ocupacao de leitos no sistema de saude.

Deste modo, em face da auséncia de elementos que pudessem indicar um possivel
cenario “otimista” para definicdo pelo poder publico de curtissima duracdo do auxilio,
voltemos entdo nossa analise para outras varidveis como, por exemplo, a disponibilidade
orcamentaria da pasta responsavel pela implementacdo do auxilio.

O artigo 5° da lei municipal mencionada afirma que “os recursos para
operacionalizacdo do auxilio de que trata esta lei correrdo a conta de dotagcdes orcamentarias
proprias consignadas pelo Fundo Municipal de Assisténcia Social ¢ SEMDSDHA” (MACAE
(RJ), 2021a). Em consulta a referida Secretaria, obtivemos a informagdo quanto aos recursos
gue custeariam a implementacdo do auxilio. Trata-se de suplementacdo municipal, no valor de
R$ 6.124.800,00 (seis milhdes cento e vinte e quatro mil e oitocentos reais) oriunda da Fonte
03que se refere a royalties®.

O célculo, no entanto, esta baseado na estimativa de familias identificadas a partir da
linha de corte estabelecida sobre os dados do CadUnico. Ou seja, com a aplicagdo do “perfil”
de pobreza e extrema pobreza, na base de marco de 2021, chegou-se ao quantitativo de 15.312
familias potenciais beneficiarias do auxilio. Este total de familias (f) multiplicado por R$
200,00 referente ao valor das parcelas (p), pelo periodo de 02 meses (m), definiu 0 montante a
ser suplementado nas contas da politica de assisténcia social pelo municipio:

15.312 (f) x 200 (p) x 2 (m) = R$6.124.800,00

3Ver: http://www.macae.rj.gov.br/saude/leitura/noticia/nota-oficial-covidimetro-macae e
http://www.macae.rj.gov.br/sedec/leitura/noticia/governo-propoe-uniao-para-encarar-atual-fase-da-pandemia.
Acesso em 13 out. 2021.

4Compensacéo financeira devida a Unido, aos Estados, ao DF e aos Municipios beneficiarios pelas empresas
gue produzem petroleo e gas natural no territorio brasileiro: uma remuneracdo a sociedade pela exploracéo
desses recursos ndo renovaveis.



71

Neste ponto cabe refletirmos se atores representantes do SUAS, envolvidos nos
processos de tomadas de decisfes, ndo teriam deixado passar ai uma janela de oportunidade,
nos termos de Kingdon (2003) para ampliacdo de recursos destinados a protecdo
socioassistencial.

O modelo de Kingdon (2003) através do “fluxo dos problemas”:

analisa de que forma as questdes sdo reconhecidas e 0s motivos que as levam a
compor a agenda do governo. A atencdo governamental se daria em funcéo de trés
acontecimentos (Kingdon, 2003, p. 1) indicadores que apontam e mensuram a
magnitude de uma situacdo; 2) a ocorréncia de eventos, crises, desastres ou uma
experiéncia pessoal; e 3) o feedback oriundo do monitoramento sobre orgamento,
custos e gastos (..). Ressalta-se a relevancia dos indicadores sociais e
epidemioldgicos, expressivos no setor saude, como importantes para desvelar a
magnitude dos problemas e influenciar a formacdo da agenda publica do setor.
(GOTTEMS et al, 2013, p. 513)

Neste sentido, partindo da premissa de que “a resposta dos formuladores depende da
forma como estes percebem e interpretam a realidade” (CAPELLA, 2007) questionamos se 0
contexto pandémico, com intensos agravantes no campo social, com impacto nas condicdes
de subsisténcia de grande parte das familias ndo seria uma “brecha” para ampliagdo de
recursos a serem transferidos diretamente a populagdo, tanto no que tange ao total de familias
“selecionadas” quanto ao valor das parcelas e sua duracao.

Do mesmo modo, para além das transferéncias diretas de renda, estendemos o
guestionamento para a oportunidade (talvez perdida) de acelerar o uso de recursos em conta
com vistas a melhoria da qualidade dos servicos prestados a populacdo. Tendo em vista a
existéncia de caminhos juridicos que visam desburocratizar a atuacdo do ente publico em
situacdo de calamidade®!, caberia examinar o movimento dos gastos desta politica publica em
ambito municipal, no periodo aqui considerado, indagando se teria havido reflexos positivos
na oferta dos servicos socioassistenciais, sobretudo de protecéo basica que é o foco de nossa
atencdo neste estudo. Deixemos, todavia, esta discussdo (sobre 0s servicos) para o terceiro
capitulo.

Voltando ao escopo deste subitem, em relacdo ao auxilio municipal, a figura 3,extraida
do Boletim da Vigilancia Socioassistencial (Ano 1, n. 2, setembro de 2021) da Prefeitura de

Macaé*?, apresenta os dados relativos ao acesso e recursos utilizados.

“IArtigo 65 da Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 200 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e Medida
Proviséria 961, de 06 de maio de 2020, que flexibilizam as regras para os gastos publicos, em situacdo de
calamidade publica.

42 Disponivel em: http://www.macae.rj.gov.br/midia/conteudo/arquivos/1634299104.pdf. Acesso em 20 out.
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Figura 3 - Detalhamento de acesso ao Auxilio Macaense, setembro de 2021

Quantidade de beneficidrios total do Auxilioc Municipal Macaense 10.307

Quantidade de beneficios, separados por parcelas pagas: .
12 Parcela 10.307 (R$200,00)
22 Parcela 10.289 (R$200,00)

Quantidade Total de beneficio pagos 20.596

Valor tc->tal repasssado R$‘I"9200,00

Fonte: Boletim da Vigilancia Socioassistencial de Macaé/RJ, setembro de 2021, p. 5.

Observa-se nos dados informados que, considerando o total de representantes
familiares que acessaram a primeira parcela do auxilio (10.307)*® houve um alcance de 67,
31% de familias em relacdo a estimativa inicial (15.312). Trata-se de dado positivo, em
aspectos gerais, porém preocupante, do ponto de vista dos argumentos apresentados
anteriormente sobre a necessidade de revisdo dos critérios para acesso.

Uma interpretacdo possivel destes dados poderia conduzir a inferéncia de que a
estratégia do auxilio municipal estimou um namero de familias “para cima” das necessidades.
Ou seja, se 0 acesso ao beneficio foi significativamente aquém do total de familias elegiveis,
poderiamos supor que o numero de familias que “realmente precisavam” era menor do que o
estimado. Isto poderia ser tomado como veridico, ndo fosse a existéncia de outras variaveis
que precisam ser consideradas.

Dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), através do Sistema de
Indicadores de Percep¢do Social (SIPS), apontavam em 2011 que 39,5% dos brasileiros (o
equivalente a 53 milhdes de pessoas a época) ndo tinham conta em banco*. Em janeiro de
2021, através de pesquisa realizada pelo Instituto Locomotiva, a constatacdo € de que, apesar

de leve alteracdo no quantitativo, ainda hd um expressivo volume de brasileiros sem acesso ou

2021.

“N&o obtivemos informacdes sobre possiveis motivos para a diferenca entre os nlmeros de acesso entre a
primeira e a segunda parcela do auxilio.

“Disponivel em:
http://desafios.ipea.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=2498:catid=28&Itemid=23. Acesso
em 22 out. 2021.
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com pouco uso do sistema bancéario. S&o 34 milhGes de pessoas, segundo o Instituto,
totalizando cerca de 21% da populacio brasileira®.

O ndo acesso a conta bancéria, portanto, pode ser uma das hipdteses explicativas para
a nao retirada do beneficio por uma parte das familias selecionadas. Embora o Decreto
107/2021 mencione que seria possivel a opgdo por “ordem de pagamento™® para o caso das
pessoas que ndo dispunham de conta em banco, o fato é que o link para a inscri¢do ndo trazia
esta op¢do. Era “apresentar uma conta ou apresentar uma conta”*’. No maximo, em caso de o
titular ndo dispor de conta bancaria em seu nome, poderia ser informada a conta de outro
adulto que constasse na composicdo familiar do CadUnico.

Além disto, é preciso considerar também a dificuldade de acesso & recursos
tecnoldgicos, como internet e telefone, por exemplo. Conforme bem explicitado na Nota
Técnica n® 67/ 2020 do IPEA:

cerca de 34% da populacdo abaixo da linha da pobreza ndo tém nenhum tipo de
acesso a internet, seja ela fixa ou mdvel. Quando se analisa esses dados para a
populacéo que vive abaixo da linha internacional de extrema pobreza,8% tem acesso
a internet por computador e 49% por celular e outros tipos de aparelho.Mesmo entre
a populagdo ja inscrita no Cadastro Unico, a diferenca no acesso as Tls é
significativa. Entre os inscritos que ndo recebem o Bolsa Familia, 85,3% possuem
telefone registrado no cadastro. Entre os que recebem o Bolsa Familia, o nimero cai
para 68,7%.Muitas dessas pessoas enfrentam dificuldades em obter informagdes
necessarias a manutencdo dos seus beneficios em situacbes normais, perdendo os
prazos para revisdo cadastral e tendo seus beneficios bloqueados ou mesmo
suspensos.No momento atual, é provavel que parte delas enfrentem dificuldades
similares, em particular, os mais idosos e 0s que vivem em areas mais afastadas.
(NATALINO e PINHEIRO, 2020, p. 9)

Outras possiveis hipdteses para 0 ndo acesso podem estar relacionadas a situacdes em
gue o responsavel familiar ndo se encontrava residindo no municipio por ocasidao do auxilio e
ainda ndo houvesse atualizado esta informacdo na base do CadUnico (e estando em outro
municipio pode ndo ter tido acesso a informagdo quanto a disponibilizacdo do recurso);
podem ter ocorrido erros no momento de cadastramento da conta (e ndo terem conseguido
corrigir, apesar das novas oportunidades langadas pelo municipio); podem ter acontecido

situagbes em que as contas encontravam-se negativadas ou inativas; e ainda pode ter ocorrido

“Disponivel em: https://www.ilocomotiva.com.br/single-post/valor-econ%C3%B4mico-apesar-de-
avan%C3%A70-34-milh%C3%B5es-seguem-sem-acesso-a-bancos. Acesso em 22 out. 2021.

4% Art. 4°, 8 4° do Decreto municipal 107/2021, que dispde sobre a regulamentagdo da Lei Municipal n.
4.728/2021 e da outras providéncias.

47 Ver: http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/link-para-correcao-de-contas-do-auxilio-macaense-
esta-disponivel. Acesso em 22 out. 2021.
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Obito de alguns dos responsaveis familiares selecionados ou outros impedimentos como
vinculagdo ao sistema penal (em regime fechado), internacdo hospitalar de longo prazo,
dentre outros. Sdo apenas algumas das possiveis causas de ndo alcance da totalidade dos
beneficiarios estimados.

Feitas estas consideragdes, reafirmamos a importancia do uso da ferramenta CadUnico
para o desenvolvimento das estratégias de protegdo social, sobretudo no contexto de
pandemia, apesar das lacunas apontadas.

No proximo item apresentaremos algumas caracteristicas da populacdo que consta na
base do CadUnico em Macaé/RJ, buscando avaliar a presenca de indicadores de
vulnerabilidade social que possam ter se constituido em agravantes para a condi¢do destas

familias no advento da pandemia.

2.4  CENARIO PANDEMICO E CARACTERISTICAS DE UM GRUPO
POPULACIONAL - O QUE NOS DIZ O CADUNICO

As bases utilizadas para tratamento neste topico foram extraidas do CECAD que é
uma ferramenta de extracdo e selecdo de dados do CadUnico. Uma pequena parte destes
dados esta aberta para acesso pelo pablico em geral® onde, aplicando o filtro de busca a partir
da unidade federativa e municipio desejados, é possivel verificar, por exemplo, o quantitativo
de familias cadastradas. A informacdo mais recente disponivel no site, por ocasido de nossa
consulta, referia-se a junho/2021.

Para aprofundamento deste item, com a utilizacdo de dados mais detalhados, foi
necessario buscar apoio junto a gestdo local da politica de assisténcia social, nos setores
Gestdo do SUAS e Coordenacdo Geral de Transferéncia de Renda(CGTR), que é responsavel
pela gestdo municipal do Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia(PBF). Algumas bases
anteriores (2019, 2020) haviam sido disponibilizadas por ocasido da participagdo desta
pesquisadora como assistente social na equipe de Vigilancia Socioassistencial municipal.
Posterior a isto, em 2021, a base de dados foi cedida pela CGTR, com algumas restricoes.
Esta base mais recente, no entanto, refere-se a condicdo geral das familias. Ou seja, ndo

dispde de informaces especificas de “pessoas” que compdem as familias. Por esta razdo, ndo

“Disponivel em: https://cecad.cidadania.gov.br/painel03.php#. Acesso em 24 out. 2021.
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foi possivel interseccionar® marcadores sociais como género, geracdo e identidade racial, por
exemplo.

Vale deixar registrado que ndo se trata de minimizar a importancia destes elementos
para 0 nosso caminho analitico, mas sim de assumir e esclarecer para quem nos |é quanto as
limitagcOes impostas pela composi¢do do material acessado.

Isto posto, apresentam-se a seguir alguns resultados a partir do cruzamento e andlise

dos dados disponibilizados.

2.4.1 Acesso das familias ao CadUnico e PBF

O periodo de intensificacdo das medidas de isolamento e distanciamento social trouxe
consequéncias invitaveis para o0 modus operandi das politicas publicas, como j& sabemos. No
caso do Cadastro Unico, a Portaria do Ministério da Cidadania n. 368, de 29 de abril de 2020,
em seu artigo 2°, autoriza a “coleta de dados para inclusédo e atualizagdo cadastral por telefone
ou por meio eletronico, no a&mbito do Cadastro Unico, enquanto durar a situacio de
emergéncia ou o estado de calamidade publica” (BRASIL, 2020).

A modalidade de atendimento remoto tinha o propdsito de manter o acesso da
populacdo usuéria aos servicos, preservando sua seguranca sanitaria, bem como a de
trabalhadoras/es do SUAS. Apesar desta intencdo bastante promissora, verifica-se na leitura
dos dados da tabela 4, que, a0 menos no municipio que ora analisamos, os resultados
demonstraram baixa de cobertura entre os meses de abril/2020 e junho/2021, se comparados
com o periodo anterior (janeiro/2019 a marco/2020) quando o atendimento era

exclusivamente no modo presencial.

Tabela 4 - Acesso ao Cadastro Unico para atualizacio ou inclusio 2019-2021, Macaé/RJ

Situagéo Jan/2019- Abr/2020-
Mar/2020 Jun/2021
Total de CadUnico 23.246 24.638
Atualizados no periodo 8.158 3.578
Incluidos no periodo 5.315 2.285

“No sentido do conceito elaborado por Kimberlé Crenshaw, jurista, feminista negra, da Universidade de
Columbia, que nos apresenta importantes ferramentas analiticas e concepcdes tedricas para a analise social, ao
pensar as interfaces e conexdes possiveis entre estas categorias classicas tomadas de modo articulado no que ela
denominou de interseccionalidades de classe, género e raga.Crenshaw K.W. On Intersectionality: Essential
Writings.New York, NY: The New Press; 2017.
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Entrevistas realizadas no periodo 13.473 5.863

Fonte: Elaboragdo propria (2021) com dados do CECAD Maio/2020 e Jun/2021
Em relagdo a populagdo em situacdo de pobreza ou vulneravel a esta, que, embora ndo
de forma exclusiva, se mostra a principal demandante de atuacdo da politica de assisténcia

social, os dados do CadUnico apontam o seguinte cenario local.

Tabela 5 - Familias inscritas no Cadastro Unico, segundo a renda per capita, 2020-2021, Macaé/RJ

TO:I'AL DE TO:I'AL DE
FAIXA DE RENDA PER CAPITA FAMILIAS EM FAMILIAS EM
EAMILIAR Maio/2020 Jun/2021

23.357 24.638
Até R$ 89,00 12.326 14.345
Entre R$ 89,01 e 178,00 2.410 2.125
Entre R$ 178,01 e 1/2 Salério-Minimo 4.224 4.071
Acima de 1/2 Salé&rio-Minimo 4.397 4.097

Fonte: Elaboracdo prépria (2021) com dados do CECAD Maio/2020 e Jun/2021

Observa-se na tabela 5 um expressivo numero de familias (23.357) que estavam
inscritas no més de maio/2020 e inser¢do de outras 1.281 no decorrer dos meses seguintes,
totalizando 24.638 em junho/2021. Isto representa um aumento de 5,20% de familias
inseridas no CadUnico neste periodo. Este aumento relativamente pequeno de novas familias
incluidas, em relacdo ao que se poderia estimar no contexto da pandemia (em face das perdas
de renda e outros fatores), pode estar relacionado as condicGes de oferta do atendimento pelo
poder publico, que serdo discutidas mais a frente, no terceiro capitulo. Verifica-se que o modo
de funcionamento remoto (teleatendimento) pode ter restringido o acesso de parte das familias
que teriam perfil para insercdo no CadUnico e respectivos beneficios e programas sociais,
mas nao o fizeram, por auséncia de condi¢es como aparelho celular, por exemplo, ou falta de
recursos para adquirir pacotes de servicos das operadoras de telefonia/internet.

Outra necessaria observacdo a ser feita quanto aos dados apresentados na tabela acima,
diz respeito & mudanca de perfil de renda per capita das familias inscritas no Cadastro Unico.

Se as novas inclusdes (e/ou transferéncias de municipio) ndo foram tdo volumosas no periodo
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analisado, ndo se pode afirmar o mesmo quanto as novas familias em situagdo de “extrema
pobreza™?. O contingente de familias nesta faixa de renda por pessoa saltou de 12.326 em
maio/2020 para 14.345 em junho/2021, significando um percentual de 14% a mais de familias
nesta condicdo ou, dito de outro modo, com perda de renda e provavel agravo de suas
condicBes materiais de existéncia. Vale ressaltar também que embora haja um numero
relevante de familias na base cadastral de maio/2020 com renda acima de ¥z salario-minimo,
parte desse total (pouco mais de 1.500)% se refere a pessoas idosas que residem sozinhas
(familia unipessoal), tendo como unica fonte de renda o0 BPC®2 ou beneficios previdenciarios.
Com relagdo ao quantitativo de familias beneficiarias do PBF, além de néo
observarmos novas concessdes, & perceptivel a reducdo do quantitativo de familias
beneficiarias. Embora haja especificidades locais, como por exemplo a estimativa de pessoas
em situacao de pobreza para céalculos do Bolsa Familia, que tem como base o Censo IBGE de
2010, onde foram identificadas 9.124 familias nesta condicdo, este ndo &€ um cenério
exclusivamente municipal, pois esta atrelado a conjuntura nacional intensificada pelas acGes

do governo ultraliberal da atualidade.

Entre 2014 e 2018, a renda dos 5% mais pobres no Brasil caiu 39% e, como
consequéncia, o contingente da populacdo em extrema pobreza aumentou em 71,8%
neste interim com incorporagdo de cerca de 3.4 milhdes de novos pobres extremos.
Este aumento na extrema pobreza ocorreu em fungdo da recessdo econdmica, mas
também por desajustes no Bolsa Familia (PBF). Neste caso, por conta de perdas
reais no valor do beneficio do programa, que ndo foi corrigido segundo a inflagdo
em 2015 (quando esta girava em torno de 10%) e em 2017 (ja com inflagdo menor).
Mais recentemente houve redugdo no nimero de beneficiarios. Em termos liquidos,
cerca de 1,1 milhGes de familias foram desligadas do programa entre maio de 2019 e
janeiro de 2020, acarretando em surgimento de uma fila média anual de 500 mil
familias que deveriam estar sendo atendidas, mas ainda estdo esperando para serem
cobertas pelo Bolsa Familia. Ha outras estimativas que apontam que quase 1 milh&o
de familias estavam na fila para serem atendidas em 2019(FGV SOCIAL, acesso em
30 out. 2021).%3

S9Familias com renda per capita entre R$0,00 e R$89,00, conforme definicdo do Programa Bolsa Familia.
S\erificado em filtros da base Cecad, com referéncia de maio/2020, considerando familia unipessoal e o valor
do salario minimo de acordo com o ano de atualizagdo do cadastro.

>2Beneficio de Prestagdo Continuada, instituido pelo artigo 2°, inciso 1V, da Lei Organica da Assisténcia Social —
LOAS (Lein°8.742, de 07 de dezembro de 1993).

>3Disponivel em: https://cps.fgv.br/bf2020. Acesso em 30 out. 2021.
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Gréfico 4 - Familias beneficiarias do PBF, 2019-2021, Macaé/RJ
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Fonte: Elaboracgdo propria (2021) com dados do CECAD (Referéncia: més de junho de cada ano)

O grafico acima revela um movimento de queda no nimero de familias beneficiarias
nos ultimos trés anos. De modo muito provavel, a reducdo esta relacionada ao corte de
recursos para a area social e ndo necessariamente a diminui¢do da demanda existente. Dado o
contexto de maior alinhamento do atual governo aos ditames do capitalismo neoliberal que,
por esséncia, exacerba a pratica de achatamento de gastos na éarea social (e mais
especificamente em programas sociais), tal movimento ndo surpreende. Os denominados
ajustes fiscais de cunho neoliberal, via de regra, atacam as despesas do Estado que estejam
relacionadas aos investimentos em infraestrutura e aos direitos e programas sociais, mantendo
inalterado o pagamento do “servico da divida” e preservando o caréter regressivo da
tributacdo de maneira a ndo interferir nos rendimentos das maiores fortunas. Esse conjunto de
fatores contribui para transferir o 6nus da chamada crise fiscal para as classes empobrecidas,
salvaguardando os interesses do grande capital.

A titulo de ilustracdo, a tabela 6 demonstra o quantitativo de familias que se
encontram na linha de corte per capita para acesso ao PBF (em situacdo de pobreza e extrema
pobreza), mas que ainda ndo eram beneficiarias até junho/2021. Ao todo sdo 5.671 familias

dentre as quais algumas aguardam na fila had mais de 18 meses.
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Tabela 6 - Total de familias beneficiarias ou ndo do PBF, segundo o recorte de renda - 2021

Situagéo 2021
Total de CADUNICO 24.638
Beneficiarias do PBF 11.025
Né&o beneficiarias do PBF em situacdo de extrema pobreza 4.770
Néo beneficiarias do PBF em situagdo de pobreza 904
Né&o beneficiarias do PBF acima da linha de pobreza 7.939

Fonte: Elaboragao propria (2021) com dados do CECAD Jun/2021

2.4.2 Alguns aspectos da Vulnerabilidade Social

A PNAS/2004 aponta como um desafio de estruturagdo da politica de assisténcia
social em territério nacional, a necessidade da criagdo de indicadores de vulnerabilidade
social territorial, para além do acesso a renda, que indiguem também a capacidade de dar
respostas a situacOes diversas vivenciadas por sujeitos e suas familias em condicdo de queda
de bem-estar (BRASIL, 2005).

A Norma Operacional Béasica do SUAS (NOB SUAS) (2005), com base no conceito
de vulnerabilidade social fundamentado na PNAS/2004, que define o publico a ser
prioritariamente alcancado pela Assisténcia Social, sinaliza as seguintes caracteristicas como

uma das varidveis para a identificagdo deste “perfil”:

Familias que residem em domicilio com servigos de infraestrutura inadequados.
Conforme definicdo do IBGE, trata-se dos domicilios particulares permanentes com
abastecimento de agua proveniente de pogo ou nascente ou outra forma, sem
banheiro e sanitario ou com escoadouro ligado a fossa rudimentar, vala, rio, lago,
mar ou outra forma e lixo queimado, enterrado ou jogado em terreno baldio ou
logradouro, em rio, lago ou mar ou outro destino e mais de 2 moradores por
dormitério. (BRASIL, 2005, p. 135)

Além das caracteristicas apontadas anteriormente, a NOB SUAS (2005) considera
ainda outras variaveis como renda per capita (inferior a % do salario-minimo); faixa etaria
(presenca de pessoas de 0 a 14 anos); escolaridade da(o) responsavel familiar menor que 04
anos; (ndo) acesso ao trabalho por pessoas com 16 anos ou mais e 04 anos ou menos de
estudo; trabalho infantil (pessoas com 15 anos ou menos); auséncia de acesso a escola (para
pessoas de 4 a 14 anos); familias com renda per capita inferior a % do salario minimo que

tenham em sua composigdo pessoas de 60 anos ou mais e/ou pessoas com deficiéncia.
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Conforme o texto do referido documento, a combinacdo destas caracteristicas ira
compor a “Taxa de Vulnerabilidade Social” em determinado territério (BRASIL, 2005, p.
135).

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS), ou World Health Organization (WHO),
sinaliza que doengas relacionadas com os sistemas precérios de &gua e esgoto, bem como
deficiéncias de higiene sdo responséveis por muitas mortes no mundo todo (IBGE, 2011).

No caso da pandemia de SARS-CoV-2, restou evidenciado que o risco de
contaminacdo pelo virus aumenta a proporcdo da maior concentracéo de pessoas dividindo o
mesmo dormitorio, bem como pelo uso de transporte publico, precariedade ou auséncia de
acesso ao saneamento béasico e, principalmente, pela dificuldade de manter o isolamento
social sem ocasionar perda de renda ao ponto de ndo se obter o minimo necessario para
subsistir.

Nesta linha de raciocinio, selecionamos alguns dados do CadUnico, sobretudo
referentes a infraestrutura, a fim de verificar as condi¢cBes objetivas de enfretamento a
pandemia, relativas ao grupo populacional ora selecionado®, observando, portanto, algumas
das caracteristicas apontadas pela normativa da PNAS/2004 como indicadores de
vulnerabilidade social.

Analisamos as caracteristicas do grupo estudado, a partir do recorte das seguintes
variaveis socioecondmicas e estruturais:percentuais de domicilios com abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e destino do lixo inadequados ou ausentes; material predominante
na construcdo; razdo de moradores por domicilio;proporcdo de despesas informadas e
percentual de domicilios permanentes particulares,segundo a faixa de rendimento per capita,

dentro da gradac&o estabelecida pelo CadUnico.

2.4.2.1 Saneamento Basico

a) Abastecimento de agua

O acesso a agua, por meio da rede geral de distribuicéo, é alcancado pela maior parte
das familias inscritas no CadUnico em Macaé/RJ (70,65%). No entanto, se somarmos as

Ndcleos familiares do municipio de Macaé/RJ, inscritos no Cadastro Unico, na base de junho de 2021.
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demais formas de abastecimento, verifica-se um percentual de 27,34% domicilios com acesso

precario a este recurso que é de fundamental importancia para a salde e bem-estar.

Tabela 7 - Domicilios segundo a forma de abastecimento de 4gua, Macaé/RJ, 2021

Situagéo Total %
Total® 24.638 100,00%
Rede geral 17.407 70,65%
Poco ou nascente 5.472 22,21%
Cisterna 474 1,92%
Outra forma 790 3,21%
Nao se aplica 495 2,01%

Fonte: Elaboracdo prépria (2021) com dados do CECAD Jun/2021

Se considerarmos apenas uma das recomendacbes da OMS, para a prevencdo ao
contagio pelo virus que € a higienizacdo das mados e das mascaras reutilizaveis®®,
preferencialmente com agua e sabéo, identificamos no grupo analisado um expressivo nimero
de familias com provavel dificuldade de executar esta tarefa.

De acordo com o Relatério do Desenvolvimento Humano do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento - PNUD (PNUD, 2006), a garantia de um melhor acesso a
agua e ao saneamento funciona como catalisador para significativos avangos em termos de

desenvolvimento humano.

b) Esgotamento sanitario

Em relacdo ao esgotamento sanitario, conforme apresentado na Tabela 8, a rede
coletora de esgoto ou pluvial esta acessivel para quase 64% dos domicilios analisados.

No entanto, para 33,79% das familias (somando todas as outras formas de escoamento
e excluindo as respostas que ndo se aplicam®’) ndo ha o acesso a rede coletora. Nota-se que
este volume consideravel de familias vive em condi¢cdes muito insalubres, com seus dejetos

langados diretamente em um rio, lago ou mar e algumas com “valas a céu aberto”.

550 valor 24.638, que aparece em todas as tabelas deste subitem, se refere a familias e néo a pessoas.
*Disponivel  em: https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/332293/WHO-2019-nCov-IPC_Masks-
2020.4-por.pdf. Acesso em 30 out. 2021.

57 As respostas com a opg¢do “ndo se aplica” referem-se, por exemplo, a pessoas em situagdo de rua ou em
acolhimento institucional, que est&o inseridas no CadUnico.
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O saneamento basico, enquanto componente do sistema de salde publica, é parte
importante da infraestrutura de um pais. Neste sentido, pode-se afirmar, por meio dos dados
destacados, que estes expressam “fragmentos de exclusdo”. A salubridade ndo é para todos.
Interpretado ao extremo, viver plenamente também néo é. Para a parcela de desprovidos dos
recursos basicos de subsisténcia, a questao ¢ “sobreviver”. E com que “armas” lutar contra um

virus que exige distancia e higiene?

Tabela 8 - Forma de esgotamento sanitario dos domicilios, Macaé/RJ, 2021

Situagéo Total %
Total 24.638 100,00%
Rede coletora de esgoto ou pluvial 15.686 63,67%
Fossa séptica 2.793 11,34%
Fossa rudimentar 3.929 15,95%
Vala a céu aberto 188 0,76%
Direto para um rio, lago ou mar 1.351 5,48%
Outra forma 64 0,26%
Nao se aplica 627 2,54%

Fonte: Elaboragdo propria (2021) com dados do CECAD Jun/2021

c) Existéncia ou ndo de banheiro no domicilio

Uma constatacdo que parece Obvia é a de que, na atualidade, “o banheiro é parte
essencial de qualquer edificacdo destinada ao uso humano, ndo sendo possivel concebé-la, por
menor que seja, sem se pensar em planejar e projetar tal espaco” (RIBEIRO et al.; 2005, sem
pagina). Ocorre que, para pessoas em situacdo de pobreza e em condi¢des de miserabilidade
extrema, ndo se pode afirmar esse “0bvio”.

No gréfico 5, por exemplo, ainda que ndo se trate de nimero alarmante, é possivel
verificar a existéncia de 132 familias (0,54% em relacdo ao total de 24.638 familias inscritas

no CadUnico) que informaram ndo dispor desta “parte essencial” em suas “edificacdes”.
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Gréfico 5 - Existéncia ou ndo de banheiros nos domicilios, Macaé/RJ, 2021
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021) com dados do CECAD, Jun/2021

d) Destino do lixo

Outro indicador que compde a “taxa de vulnerabilidade social” no territdrio, segundo a
NOB SUAS (2005) é a forma de coleta do lixo nos domicilios.

Do total de domicilios no CadUnico, pouco mais de 10% n&o tem o lixo coletado de
forma direta. Dentre estes, 8,89% levam o0s residuos para coleta em local proximo a sua
residéncia (coleta indireta) e 1,54% dao destinacdo inadequada como queimar, enterrar,

descartar em terreno baldio, em rio ou mar, conforme se verifica na tabela 09.

Tabela 9 - Domicilios, segundo a forma de coleta do lixo, Macaé/RJ, 2021

Situacao Total %
Total 24.638 100,00%
Coletado diretamente 21.572 87,56%
Coletado indiretamente 2.191 8,89%
Queimado ou enterrado na propriedade 265 1,08%
Jogado em terreno baldio ou logradouro 23 0,09%
(rua, avenida, etc.)

Jogado em rio ou mar 7 0,03%
Tem outro destino 85 0,34%
N&o se aplica 495 2,01%

Fonte: Elaboragao propria (2021) com dados do CECAD Jun/2021
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2.4.2.2 CondigOes de renda e habitabilidade

Como ja temos afirmado, a restricdo de acesso a renda ndo é o Unico fator
determinante da condicdo de pobreza, uma vez que, para 0 nosso estudo, a consideramos em
seu aspecto multidimensional. Deste modo, como apontado no documento Indicadores Sociais
Municipais (IBGE, 2011), o saneamento basico e as condi¢des de habitabilidade s&o também
fatores fundamentais para o bem-estar da populacéo e elementos essenciais para analise das
condicdes de vida das familias.

Assim sendo:

se além do rendimento monetério de valor baixo o domicilio apresenta um acesso
precario a condi¢cbes minimas de salubridade e saneamento, estes situam-se em
situacdo de extrema vulnerabilidade e, portanto, publico-alvo prioritario de politicas
publicas de melhorias de condicdes de vida. (IBGE, 2011, p. 73)

Os percentuais de familias sem acesso adequado ao abastecimento de &gua (27,34%);
a rede coletora de esgoto (33,79%) e sem destinacdo adequada do lixo (mais de 10 % dos
domicilios), estdo contidos no grupo de familias com renda per capita entre R$ 0,00 e R$
178,00 (16.470 das 24.638 inscritas no CadUnico, ou seja, 66,84% do total). A isto equivale
dizer que para além da insuficiéncia de renda, estdo ai presentes outros fatores que agravam a
condicdo de miserabilidade desta populagdo, demandando maior atencdo do Estado no &mbito

das politicas sociais e especialmente da politica socioassistencial.

Graéfico 6 - Familias inscritas no CadUnico, segundo a faixa de renda per capita, Macaé/RJ, 2021

Fonte: Elaboracédo propria (2021), com dados do Cecad, Jun/2021
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Somada & condicgéo de restricdo (ou nulo acesso &) renda e precaria infraestutura, ha
um consideravel percentual do grupo de familias analisado que lida com mais um agravante
para as condi¢cdes de habitabilidade, que é a questdo da proporcdo de moradores por
domicilio.

Conforme demonstrado na tabela abaixo, mais de 40% dos domicilios sdo habitados

por 03 ou mais pessoas.

Tabela 10 - Quantidade de pessoas por domicilio, Macaé/RJ, 2021

NUmero de pessoas Domicilios %
Total 24.638 100,00%
De 01 a 02 pessoas 12.433 50,46%
De 03 a 04 pessoas 9.738 39,52%
De 05 a 06 pessoas 1.902 7,72%
De 07 a 09 pessoas 202 0,82%
10 ou mais pessoas 14 0,06%
Sem resposta 349 1,42%

Fonte: Elaboracédo prépria (2021) com dados do CECAD Jun/2021

Esta situacdo tem maior complexidade quando observada a quantidade de moradores
por dormitdrio, que aponta a existéncia de densidade excessiva®®, como mostra o gréfico 7 a

sequir.

Gréfico 7 - Dormitérios, segundo a quantidade de pessoas por domicilio, Macaé/RJ, 2021

10.000
8.000 M 1 dormitdrio
6,000 2 dormitérios

3 dormitérios
4.000 4 dormitorios

M 5 dormitorios
2.000

0 u s
De 01 a 02 pessoas De 03 a 04 pessoas De 05 a 06 pessoas De 07 a 09 pessoas 10 ou mais pessoas

Fonte: Elaboragao propria (2021) com dados do CECAD, Jun/2021

S8Variavel que expressa o tamanho da moradia comparado ao tamanho da familia, ou seja, indica o nimero de
pessoas por dormitdrio. A Densidade Excessiva considera os domicilios com trés ou mais pessoas por
dormitorio, conforme definicéo do IBGE.
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Verifica-se nos dados do grafico 8 (acima) que mais de 5 mil familias, compostas por
3 a 4 pessoas, residem em moradias com apenas 1 dormitdrio. Voltamos entdo a indagacdo:
como fazer isolamento/distanciamento social e manter as medidas de prevencao a Covid-19,
dentro dessas (auséncia de) condic¢des?

A PNAS-2004 define que a protecéo social basica € destinada a:

populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza,
privagdo (auséncia de renda, precério ou nulo acesso aos servicos publicos, dentre
outros) e, ou, fragilizacdo de vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento
social (discriminagdes etdrias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre outras).
(PNAS, 2004, p. 33)
Neste sentido, diante dos dados apresentados, que confirmam a presenca das
caracteristicas de vulnerabilidade elencadas pela normativa, analisaremos no capitulo seguinte
as condicOes de oferta e garantias dessa politica, no que tange a sua atuacdo em meio aos

agravantes advindos do contexto de pandemia.
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CAPITULO 3 - RESPOSTAS DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL:
PROTEGAO SOCIAL BASICA E PANDEMIA, NO MUNICIPIO DE MACAE/RJ

A proposta deste ultimo capitulo, com respaldo dos elementos anteriormente
apresentados, é analisar as condicOes de respostas da politica de assisténcia social e de que
modo elas foram afetadas, especificamente do ponto de vista da protecdo social bésica,
enquanto parte da estrutura estatal para enfrentamento aos agravos decorrentes da pandemia
de Covid-19.

Enfatizamos, noutro ponto, a relevancia das transferéncias monetarias, seja enquanto
programas previamente existentes (como o Bolsa Familia) ou criados no contexto da crise,
como os auxilios emergenciais. No entanto, nem s6 de recursos monetarios diretos se compde
a protecdo social. Em que pese a importancia desta estratégia, cabe verificar as condicdes da
protecdo ndo monetizada, ou seja, as ofertas dos programas, servicos e beneficios
socioassistenciais, sobretudo em um cenério de exponencial aumento de demanda, como o
advento da pandemia.

Para este processo, tomamos por base a proposta analitica apresentada por Ana Ligia
Gomes e Abigail Torres (2020, p. 12-13), enquanto percurso metodoldgico que nos permitiu
pensar os efeitos pandémicos sobre as segurancas que devem ser afiancadas pela politica de
assisténcia social.

Neste sentido, além de pesquisa bibliografica e documental, um questionario (e-
survey), de carater exploratério aplicado aos técnicos de nivel superior e coordenadores dos

CRAS, contribuiu para chegarmos a uma parte dos resultados apresentados a seguir.

3.1 IMPACTOS AFETOS A CONDICAO DE SAUDE

Em relacdo aos agravantes para a condi¢do de saude da populacdo assistida, ha um
leque de indicadores que poderiam ser observados. Contudo, dada a exiguidade de tempo
deste estudo e nossa delimitagdo em relagdo a proposta metodoldgica adotada (com base no
quadro analitico proposto pelas autoras mencionadas), selecionamos dois indicadores para

tratar neste topico que estdo relacionados as condi¢bes de habitabilidade das familias para



88

cumprimento das medidas de isolamento social (subitem 3.1.1) e questdes de inseguranca
alimentar (subitem 3.1.2).

a) Familias residentes em habitacdes em condi¢des que dificultam o isolamento social

e/ou os cuidados de higiene recomendados pela satde

Os dados e argumentos apresentados no Capitulo 2 (de modo mais detalhado no subitem
2.4.2, da pagina 72) demonstraram as condicdes objetivas de parte da populacdo atendida pela
politica de assisténcia social, com base na andlise de dados de familias inseridas no Cadastro
Unico.

Assim, para 26,39%° das familias que residem em domicilios com densidade excessiva, a
capacidade de isolamento e distanciamento social ficou extremamente comprometida,
sobretudo quando a auséncia ou insuficiéncia de renda pode ter empurrado esta parcela da
populacdo a uma maior exposi¢do ao contagio pelo virus.

Neste ponto, caberia um cruzamento de informac6es acerca da incidéncia de disseminacao
do virus em territorios de infraestrutura precaria e familias em situacdo de pobreza,
verificando um possivel peso deste indicador para a concentragcdo de casos por bairros e
localidades. Os dados territorializados da Covid-19 no municipio estudado foram solicitados a
Secretaria de Saude. Contudo, ndo obtivemos retorno em tempo que nos permitisse

aprofundar esta analise.

b) Ampliacdo das situacBes de inseguranca alimentar de diferentes grupos etarios, em
virtude da suspensdo de servigos de educacdo e assisténcia social que ofertam

alimentacéao

O direito humano a alimentagdo e a nutricdo adequada — DHANA esta previsto na
Declaragao Universal dos Direitos Humanos (art. 25) como parte de todo ser humano a “um
padrdo de vida capaz de assegura-lhe, e a sua familia, saude e bem-estar” (ONU, 1948).

Dentre os impactos mais avassaladores da pandemia de Covid-19 esta a violacao

crescente deste direito, em territorio nacional, haja vista o expressivo aumento da populagédo

S9Equivale ao total de 6.397 domicilios com apenas 01 dormitério, onde residem mais de 03 pessoas, somados a
107 domicilios com 02 dormitdrios, onde residem 7 ou mais pessoas, constantes na base do CadUnico de
jun/2021. Ou seja, mais de 03 moradores por dormitorio, o que caracteriza densidade excessiva, conforme
definicdo do IBGE.
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em situacdo de inseguranca alimentar. Segundo o Inquérito Nacional sobre Inseguranca
Alimentar no Contexto da Pandemia de Covid-19 no Brasil (realizado em dezembro de 2020),
do total de 211,7 milhdes de pessoas, 116,8 milhdes conviviam com algum grau de
inseguranca alimentar (leve, moderada ou grave). Destes, 43,4 milhdes ndo contavam com
alimentos em quantidade suficiente para atender suas necessidades (inseguranca alimentar
moderada ou grave). E 19 milhGes de brasileiros(as) tiveram que conviver e enfrentar a fome
(REDE PENSSAN, 2020).

Do ponto de vista das financas (gasto e arrecadacdo publica), sobretudo no ambito
nacional, hd acles e estratégias que afetam diretamente o Dhana. Em termos de gastos, 0s
governos podem contribuir para a garantia desse direito, por exemplo, destinando recursos
para programas de seguranca alimentar e nutricional, apoiando a agricultura familiar,
garantindo a alimentacdo escolar, ofertando apoio as comunidades e grupos sociais
especificos, assim estruturando politicas de transferéncia de renda (BURITY e ROCHA,
2021, p. 6).

No caso do SUAS, no contexto da pandemia, foi autorizado um recurso emergencial
do Governo Federal através da Portaria 369, de 29 de abril de 2020, que abre crédito
extraordinario para execucdo de a¢Ges socioassistenciais e estruturacao da Rede do SUAS. No
entanto a medida impde regras para aquisicdo de equipamentos de protecdo individual dos
trabalhadores, de alimentos destinados a um determinado perfil de usuérios (pessoas com
deficiéncia, em situacdo de rua, desabrigados, desalojados, imigrantes, idosos). Trata-se de
medida burocratica, seletiva e emergencial, que, embora produza algum efeito em decorréncia
das inumeras fragilidades ou insuficiéncias do SUAS, ndo altera o desfinanciamento e o
desmonte deste Sistema (SILVA, 2021, p. 39).

Em Macaé/RJ, dados do portal do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE)®°, registram que no ano de 2020 o municipio utilizou o valor de R$180.735,00 do
orcamento extraordinario, na compra de 1.500 cestas basicas para oferta a populagéo, através
dos CRAS. A entrega, no entanto, ndo se mostrou proporcional ao volume de demandas,

conforme verificado no gréfico 8.

80https://www.tcerj.tc.br/portalnovo/pagina/portal-de-dados-do-tcerj. Acesso em 02 nov. 2021.
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Gréfico 8 - Solicitacdes e concessdes de Cestas Basicas, no atendimento dos CRAS, Macaé/RJ, abril a
novembro de 2020
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Fonte: Relatdrio Anual de Gestéo da Protecdo Social Basica, SEMDSDHA (2020)

No campo da educacdo, um auxilio pecuniario para estudantes, em substituicdo a
refeicdo escolar, foi aprovado pela Camara Municipal, em 06 de abril de 2020, através da lei
municipal 4.676/2020°1. Também é ofertado auxilio a trabalhadores do comércio (lei
municipal 4.678, de 15 de abril de 2020)?, que, no entanto, deixa descoberto um grupo
expressivo, que subsiste na informalidade.

Na seara da politica de assisténcia social nenhum auxilio complementar € ofertado em
2020. Isto iria acontecer apenas em 2021, com a aprovacao do auxilio pecuniario municipal,
conforme abordado no capitulo 2. Ocorre o fechamento do Restaurante Popular®® e das
unidades de protecdo basica e especial de média complexidade, que passam a atuar
remotamente.

Cabe recordar que em abril de 2020, apds debates e questionamentos em torno da
proposta inicial do governo federal, que seria a oferta de R$ 200 por pessoa, limitado a 03
meses, 0 Congresso Nacional mobilizou-se, sobretudo a partir da base oposicionista ao atual
governo, e aprovou a Lei federal 13.982 que instituiu o Auxilio Emergencial com o valor de
R$ 600,00 mensais, podendo chegar a R$ 1.200,00 por familia, e com possibilidade de ser
acessado por amplos segmentos da classe trabalhadora. O beneficio esteve ao alcance de
pessoas maiores de 18 anos de idade, trabalhadores informais, Microempreendedores

Individuais (MElIs), desempregados e membros de familias de baixa renda inscritos no

81http://www.macae.rj.gov.br/midia/uploads/L ei%204676-2020(1).pdf Acesso em 04 jun. 2021.
82http://www.macae.rj.gov.br/midia/uploads/L ei%204678-2020.pdf Acesso em 04 jun. 2021.

83Equipamento publico de seguranca alimentar e nutricional que integram a estrutura operacional do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN).
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CadUnico, que inclui os beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Estes puderam optar pelo
beneficio emergencial, se ele fosse mais vantajoso (DIEESE, 2021, p. 1).

Conforme aponta nota do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos - DIEESE (2021), depois que foi instituido no inicio de 2020, o auxilio
emergencial teve as regras modificadas em trés fases, a saber:

1-Comegou em abril de 2020. Em maio, a Lei 13.998 ampliou os critérios de acesso ao
beneficio, vetados, em grande parte, pelo presidente da Republica;®*

2- No inicio de setembro de 2020, a Medida Provisoria 1000/2020 reduziu o valor do
beneficio para R$ 300,00 e limitou o publico-alvo. Importante lembrar que o Congresso
Nacional permitiu que a validade dessa MP expirasse em 31/12/2020, deixando de se
envolver no debate sobre a reducdo de valores e do nimero de pessoas beneficiadas,
definido pela Medida;

3- Em 18 de margo de 2021, a Medida Provisoria n® 1.039/2021 fixou o tempo de
concessdo do beneficio em quatro parcelas mensais, com inicio em abril deste ano,
reduziu o valor para R$ 250,00 e imp&s novas regras que reduzem ainda mais o publico
que tera direito ao beneficio.

Em Macaé, como verificado no portal da transparéncia do governo federal®,observa-
se 0 seguinte quadro de acesso ao auxilio emergencial federal, no ano de 2020:

Tabela 11 - Acesso ao auxilio emergencial federal, Macaé RJ, 2020

SITUACAO QUANTIDADE
ACESSADOS 76.793
BLOQUEADOS e/ou DEVOLVIDOS 5.095
TOTAL 81.888

Fonte: Elaboragdo propria (2021), com dados do portal da transparéncia do governo federal (acesso em 30 out.
2021)

%4NotaTécnica 230 - O projeto de renda bésica de emergéncia para enfrentar o coronavirus aprovado na Camara
dos Deputados, 30/03/2020 (disponivel em:
https://www.dieese.org.br/notatecnica/2020/notaTec230ProjetoRendaBasica.html ) e a Nota Técnica 237 -
Projeto de Lei 873/2020 aprovado no Congresso amplia Auxilio Emergencial, mas ainda aguarda

sancaopresidencial, 06/05/2020 (disponivel em:
https://www.dieese.org.br/notatecnica/2020/notaTec237AuxilioEmergencial.pdf)
%Disponivel emhttp://www.portaltransparencia.gov.br/beneficios/auxilio-

emergencial?paginacaoSimples=false&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&colunasSelecionadas
=linkDetalhamento%2Ccpf%2Cnis%2Chbeneficiario%2Cobservacao%2CvalorTotalPeriodo&de=01%2F04%2F2
020&ate=31%2F12%2F2020&nomeMunicipio=Maca%C3%A9. Acesso em 04 jun. 2021.



http://www.portaltransparencia.gov.br/beneficios/auxilio-emergencial?paginacaoSimples=false&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&colunasSelecionadas=linkDetalhamento%2Ccpf%2Cnis%2Cbeneficiario%2Cobservacao%2CvalorTotalPeriodo&de=01%2F04%2F2020&ate=31%2F12%2F2020&nomeMunicipio=Maca%C3%A9
http://www.portaltransparencia.gov.br/beneficios/auxilio-emergencial?paginacaoSimples=false&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&colunasSelecionadas=linkDetalhamento%2Ccpf%2Cnis%2Cbeneficiario%2Cobservacao%2CvalorTotalPeriodo&de=01%2F04%2F2020&ate=31%2F12%2F2020&nomeMunicipio=Maca%C3%A9
http://www.portaltransparencia.gov.br/beneficios/auxilio-emergencial?paginacaoSimples=false&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&colunasSelecionadas=linkDetalhamento%2Ccpf%2Cnis%2Cbeneficiario%2Cobservacao%2CvalorTotalPeriodo&de=01%2F04%2F2020&ate=31%2F12%2F2020&nomeMunicipio=Maca%C3%A9
http://www.portaltransparencia.gov.br/beneficios/auxilio-emergencial?paginacaoSimples=false&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&colunasSelecionadas=linkDetalhamento%2Ccpf%2Cnis%2Cbeneficiario%2Cobservacao%2CvalorTotalPeriodo&de=01%2F04%2F2020&ate=31%2F12%2F2020&nomeMunicipio=Maca%C3%A9
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Desconsiderando o quantitativo de beneficios devolvidos aos cofres publicos, bem
como os bloqueados por algum motivo, ou seja, contabilizando apenas os de fato utilizados,
chega-se a um total de 76.793 pessoas com perfil para acesso ao recurso, ou seja, nos critérios
definidos como elegiveis, frente aos efeitos de medidas de contencdo da pandemia como, por
exemplo, o isolamento social.

Anélise do DIEESE acerca dos acessos ao auxilio emergencial, com a qual

concordamos, aponta que:

O grande numero de pessoas que precisou desta protecdo esta diretamente ligado as
escolhas econbmicas e politicas dos ultimos anos: baixo crescimento, forte
desregulamentacdo dos direitos trabalhistas, redugdo dos servigcos publicos e
desestruturacdo do mercado de trabalho e de politicas de transferéncia de renda em
nome de medidas neoliberais (DIEESE, 2021, p. 7).

No municipio de nossa analise ocorreu pouquissima oferta de auxilios locais em 2020,
sendo os ja mencionados auxilios pecunidrios para estudantes e para trabalhadores do
comércio formal.

No caso dos CRAS, foi feito aceite de convénio com o governo federal para oferta do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), com aquisi¢des da agricultura familiar local e
repasse a familias atendidas nas unidades. Estas entregas ocorreram iniciaram-se no segundo

semestre de 2020, finalizando em julho de 2021, conforme gréfico 9.
Gréfico 9 - Total de Entregas de PAA nos CRAS, Macaé/RJ, 2020-2021
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021), com dados fornecidos pelas coordenagdes dos CRAS®

5N30o obtivemos dados do CRAS Serra.
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Quanto a garantia de beneficio eventual relacionado a alimentacéo, houve pequeno
acréscimo nas ofertas da assisténcia social em &mbito municipal, como por exemplo a entrega
de um “cartdo cesta basica” para as familias (no valor de R$130,00) e um auxilio municipal

(duas parcelas de R$200,00), sendo este tltimo ja detalhado no capitulo anterior.

Figura 4 - Quantitativo de Cartdes Cesta Basica entregues, Macaé/RJ, 2021

Quant. Total
Beneficidrios Recarga Beneficidrios

abril _ 5.421 - 5421 10842
maio _ 513 _ . 513
junho 468 468
jultho 565 565
agosto 418 418
Total de beneficiarios 12806

Valor Disponibilizado R$ 1.536.720,00

Fonte: Boletim da Vigilancia Socioassistencial de Macaé/RJ (setembro de 2021, p. 6)

O expressivo volume de familias que retiraram o beneficio “cartdo cesta basica” em
abril (5.421, em duas parcelas), refere-se a estratégia do governo municipal para lancamento
do beneficio. Esta oferta ja é prevista enquanto uma das garantias da politica de assisténcia
social, na modalidade beneficio eventual, e, no caso do municipio, orientada pelo Decreto
Municipal 144/2020 e Resolugdo COMAS, n° 13 de 2020. Apesar disto,o gestor municipal fez
a opgdo por vincular a entrega enquanto uma das estratégias de enfretamento aos efeitos
sociais da Covid-19. Embora uma das caracteristicas do beneficio seja exatamente esta, a de
suporte em momento de calamidade e adversidades, ndo se trata exatamente de uma
ampliaco das ofertas, mas sugere uma utilizagdo midiatica®’, por parte do governo local, de
algo que ja era previsto enquanto garantia da politica publica. Neste sentido, a
“desfulaniza¢do” da prestacdo de servicos e beneficios socioassistenciais, nos termos de
Faleiros (2014, p. 716), ainda ¢ um desafio para o “chdo das politicas sociais”, ou seja, para 0

contexto mitdo do municipio.

http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/familias-sao-beneficiadas-com-cartao-cesta-basica.
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Como é possivel verificar nos nimeros, as entregas nos meses seguintes retomaram o
seu “formato original”, de atendimento socioassistencial nas unidades, para concessdo do

beneficio.

3.2 IMPACTOS NA CONDICAO DE SOBREVIVENCIA

3.2.1 Dificuldade de Localizacdo de Familias Demandantes de Beneficios Materiais
para Garantia de Sobrevivéncia

Uma das estratégias utilizadas pelas equipes dos CRAS para conhecimento do
territdrio, bem como acompanhamento das familias e identificacdo de vulnerabilidades é a
visita domiciliar.

O grafico a seguir demonstra que o periodo de medidas de isolamento da pandemia
incidiu diretamente sobre as possibilidades dos profissionais para manejo desta opcao.
Verifica-se que ha uma queda expressiva no nimero de visitas, se compararmos 0s periodos
iguais entre 2019 e 2020 e ainda o primeiro semestre do ano de 2021.

Deste modo, ainda que ndo estejamos afirmando que esta é a Unica ferramenta de
busca ativa de familias por parte das equipes dos CRAS, estamos sinalizando que se trata de
importante método de alcance e que ficou comprometido em face das restrigdes sanitarias
decorrentes da pandemia. Assim, a partir desta verificacdo, é possivel afirmar que houve sim
dificuldades por parte das equipes para localizar familias demandantes de beneficios materiais

para garantia de sobrevivéncia.
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Gréfico 10 - Quantitativo de Visitas Domiciliares realizadas pelos CRAS, Macaé/RJ, 2019-2021

2019 2020 2021 (jan-jun)

Fonte: Elaboragao propria, com dados abertos do RMA (2019) e dados fornecidos pela Gestdo do SUAS (2020;
2021 jan/jun)

3.2.2 Demora na Implementacdo de Beneficios em Virtude de Burocracias ou Critérios
Muito Restritos

Conforme detalhamos anteriormente®®, no &mbito da assisténcia social, o langamento
de auxilio municipal s6 ocorreria em 2021, com critérios bastante restritivos e curta duracdo
(02 meses).

Em que pese a existéncia de suporte municipal no campo de outras politicas publicas
(bolsa alimentacdo da Educacdo; auxilio para trabalhadores informais, da Secretaria de
Fazenda), o publico que ficou de fora dos critérios (sem filhos em escola publica; sem
cadastro como “trabalhador informal” na Secretaria de Fazenda, por exemplo) precisou
aguardar um tempo consideravel para poder contar com algum apoio monetario da assisténcia
social, em ambito municipal. Do ponto de vista da seguranca de renda afiancada por
normativas desta politica publica, pode-se afirmar que o ente federativo pouco contribuiu para
a sua garantia, no contexto de calamidade aqui considerado.

8\er Capitulo 2 deste trabalho, se¢éo 2.3.3.
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3.3 IMPACTOS NA ACOLHIDA

Gomes e Torres (2020) sugerem em seu quadro analitico alguns indicadores para
avaliar os efeitos da pandemia sobre a seguranca de acolhida, que é uma das garantias
previstas nas ofertas da politica de assisténcia social. Para elas seria preciso verificar, por
exemplo, se houve aumento de demanda por acolhimento institucional. Ocorre, no entanto,
que tal movimento seria mais perceptivel nos registros de atendimentos da protecao social de
média e alta complexidade, o que ndo se constitui em objeto de nossa anélise. Por esta razdo,
para ndo deixar de mencionar a seguranca de acolhida®® também no Ambito da protecéo social
basica, nossa adaptacdo metodoldgica foi no sentido de pensa-la enquanto oferta de escuta
qualificada para as familias e direcionamento de demandas, por parte das equipes dos CRAS.

Para esta verificagdo utilizamos os dados do RMA, referentes aos atendimentos
particularizados, cujos registros sao compostos por atendimentos de técnicos de nivel superior
(assistentes sociais, psicologos™) e técnicos de nivel médio (cadastradores do CadUnico).
Observamos também o volume de novas familias inseridas mensalmente no processo de
acompanhamento sistematico do PAIF.

Em relacdo a novas inclusdes de familias no acompanhamento PAIF, o Gréfico 11
apresenta uma queda bastante notavel no periodo em que se iniciam as medidas de isolamento
social decorrentes da pandemia. Durante os meses de abril, maio e junho/2020 ndo houve
nenhuma insercdo de familia neste servigo, fato que se repete no ultimo quadrimestre do ano
(zero inserc¢des). Tal ocorréncia, por si s, ja sugere alguma dificuldade de garantia, por parte

da politica publica em tela, quanto ao que prevé suas normativas.

%A Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais — aprovada pela Resolugdo CNAS 109, de 11 de
novembro de 2009 — define a seguranca de acolhida como garantia de que os usuarios tenham acolhidas as suas
demandas, interesses, necessidades e possibilidades; recebam orientagdes e encaminhamentos, com o objetivo de
aumentar o acesso a beneficios socioassistenciais e programas de transferéncia de renda, bem como aos demais
direitos sociais, civis e politicos; tenham acesso a ambiéncia acolhedora; e tenham assegurada sua privacidade
(BRASIL, 2009, p. 14);

0 Profissionais indicados pela NOB RH SUAS 2006 como essenciais para a composicao das equipes PAIF, junto
com assistentes sociais. No entanto, em Macaé, nenhum CRAS dispunha deste profissional nas equipes PAIF, no
momento da consulta aos sistemas (outubro de 2021);



97

Gréfico 11 - Volume mensal de novas inclusdes de familias em acompanhamento pelo PAIF, Macaé/RJ,
Jun/2019 — Dez/2020
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Fonte: Elaboragdo propria (2021), com dados do RMA (2019-2020)

Os dados a seguir indicam uma variacdo importante no quantitativo de atendimentos.
Verifica-se, por exemplo, uma queda expressiva no més de marco de 2020. Este periodo esta
diretamente relacionado as declarag6es oficiais da emergéncia em saude publica (pandemia de
Covid-19), nos ambitos federal, estadual e municipal. No caso de Macaé, a partir de 22 de
marco daquele ano, houve o fechamento provisorio dos CRAS™! e os atendimentos sé seriam
retomados no més seguinte, em modo remoto’?. Em sequéncia (abril/2020), ocorre um boom
nos atendimentos, certamente relacionado as demandas sobre o auxilio emergencial e
solicitagdo de apoio com alimentagdo, conforme é possivel verificar no Gréfico 12, sobre os
atendimentos particularizados dos CRAS (2019-2020) e Tabela 12sobre os atendimentos

exclusivamente por meio remoto, no periodo de abril a dezembro de 2020.

"IConforme Decreto municipal 39/2020, com efeitos prorrogados sucessivamente, até o final do referido ano.
Disponivel em: http://www.macae.rj.gov.br/midia/uploads/Decreto%20039-2020.pdf. Acesso em 02 nov. 2021.

2Disponivel em: http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/cras-disponibiliza-contato-telefonico-para-
escuta-qualificada. Acesso em 02 nov. 2021.



http://www.macae.rj.gov.br/midia/uploads/Decreto%20039-2020.pdf
http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/cras-disponibiliza-contato-telefonico-para-escuta-qualificada
http://www.macae.rj.gov.br/noticias/leitura/noticia/cras-disponibiliza-contato-telefonico-para-escuta-qualificada

98

Gréfico 12 - Volume mensal de atendimentos particularizados nos CRAS, Macaé/RJ, Jul/2019 — Dez/2020
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Fonte: Elaboragdo propria (2021), com dados do RMA (2019-2020)
Tabela 12 - Atendimentos plantdo CRAS, por demanda, Macaé/RJ, abr-dez/2020
Plantso NC de Solicitagdo | Solicitacdo Informacgdes | Informacdes | Informagdes
e, de Cesta de Kit | sobre Aluguel | sobre Auxilio sobre
Bésica | Natalidade Social | emergencial CadUnico
Total 9013 6493 116 79 956 2792
Geral
Abr. 2062 1920 26 4 446 310
Maio 1952 1566 39 2 193 552
Jun. 1048 855 8 19 7 417
Jul. 828 578 17 9 52 287
Ago. 858 612 12 15 67 304
Set. 812 471 5 11 75 286
Out. 682 236 5 8 35 267
Nov. 415 150 1 9 7 184
Dez. 356 105 3 2 4 185

Fonte: Relatério de Gestdo da Protecdo Basica, SEMDSDHA (2020) - Plantdo Social Remoto dos CRAS

Notal: Para o nosso objetivo deste trecho foi descartada a coluna com os quantitativos referentes as cestas
bésicas entregues.

Nota 2: Os valores horizontais ndo representam o somatério de nimero de atendimentos, mas sim as diferentes
solicitagdes, pois um Unico atendimento geralmente registra mais de uma demanda.

As demandas que aparecem de forma mais recorrente na tabela acima sdo as
solicitacbes de cestas basicas, seguidas por solicitacbes de informagdo sobre auxilio
emergencial e CadUnico e posteriormente com invers&o de ordem destes dois ultimos fatores.

Em trabalho apresentado por Estulano (2020, p. 13), registra-se que houve
dificuldades no municipio por parte dos usuarios que precisaram de acesso a este tipo de
atendimento (remoto) uma vez que nem todos tinham garantidas as condigdes tecnologicas

necessarias, por vezes improvisando com o uso do aparelho celular do vizinho, com exposi¢éo
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de sua privacidade e outras vezes sem recursos para manutencdo de pacote de dados das
operadoras dos servicos telefonicos.

Se a Tipificacdo (Resolucdo CNAS 109/2009), conforme ja mencionamos, define
seguranca de acolhida, dentre outros termos, como “ambiéncia acolhedora e garantia de
privacidade”, verifica-se uma quebra destes padrbes de oferta, ndo sendo possivel assegurar
acolhida de forma plena diante das diversas restricdes impostas.

Ratificamos o peso e importancia das medidas de isolamento e distanciamento social,
dentre elas o fechamento fisico provisorio das unidades socioassistenciais enquanto estratégia
necessaria para a contengdo da transmissdo do virus. No entanto, reconhecemos também, a
partir do exame dos dados apresentados, 0 quanto tais medidas se mostraram paradoxais no

que tange a garantia de direitos para a populacéo assistida.

3.4 IMPACTOS NA CONVIVENCIA SOCIAL

As proposicdes de indicadores para avaliacdo dos impactos a convivéncia social
apresentados pelas autoras mencionadas, novamente, apontam para situacées que sdo mais
facilmente mapeadas pelos niveis de maior complexidade do SUAS (protecdo especial) como
por exemplo, aumento nas dendncias de violéncia intrafamiliar; violéncia contra populacédo
em situacdo de rua, dentre outros. Adaptando o encaminhamento metodoldgico para 0 escopo
da protecdo basica, elegemos a permanéncia (ou ndo) das ofertas de atividades coletivas nos
CRAS como ponto de andlise.

As emocdes/afetos sdo de grande importancia na atividade humana, pois permitem que
estas sejam consideradas como ferramenta no trabalho das politicas sociais, uma vez que a
“necessidade de reconhecimento e de expansdo da vida manifesta na felicidade e na liberdade
sdo tdo relevantes e concretas quanto a sobrevivéncia fisica e material” (TORRES;
GOUVEIA, 2013, p. 20).

SituacBes que, em outros contextos, j& se configuram em elementos de agravamento da
vulnerabilidade social, tais como abandono, apartagéo, isolamento, confinamento, ou seja, as
chamadas vulnerabilidades relacionais (Idem, 2013., p. 34), certamente se intensificaram com
o0 advento da pandemia que impds, dentre outras medidas, distancia e restricdes de convivio
comunitario. Seria valido o investimento em estudos desta natureza, que pudessem

dimensionar de alguma forma os efeitos do isolamento para a sociabilidade de grupos ja
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fragilizados por sua condicdo de pobreza. Deixamos como sugestdo para investigacoes
futuras.

Do ponto de vista das ofertas do CRAS, o0 que se tem de evidéncia empirica a partir da
visualizacdo dos dados é que os nimeros de participagdes em palestras, grupos e oficinas do
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos SCFV) apresentam expressiva
diminuicdo quando comparados periodos antes da pandemia (2019) e durante as medidas de
isolamento e distanciamento social (2020 e primeiro semestre de 2021), conforme demonstra

o gréafico 13.

Gréfico 13 - Volume de participa¢des em atividades coletivas nos CRAS, Macaé/RJ, 2019-2021 (jan/jun)
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Fonte: Elaboragdo propria (2021), com dados abertos do RMA (2019) e dados fornecidos pela Gestéo do SUAS
(RMA 2020; 2021 jan/jun)

35 IMPACTOS NA CAPACIDADE INSTALADA DE PROTECAO

Examinar a “capacidade instalada de protecdo”, no ambito dos esforcos para a
“prevencdo das situagdes de risco”, ou seja, a capacidade de ofertar prote¢do socioassistencial
de carater preventivo, nos termos da NOB SUAS, requer o envolvimento de indmeras
variaveis, considerando “riscos e vulnerabilidades versus padroes de servigos” (BRASIL,
2005, p.18).

Para o objetivo do nosso trabalho, no entanto, que observa especificamente a protecéo
social basica, na realidade de um municipio brasileiro, em contexto de pandemia, elegemos as
variaveis “trabalhadores dos CRAS” e “condigdes de trabalho durante a pandemia”, para

falar de provaveis impactos nesta capacidade instalada.
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Neste contexto, consideramos a “capacidade instalada” do ponto de vista dos
quantitativos de: equipes; profissionais que compdem as equipes; unidades socioassistenciais
territorializadas de protecdo béasica (CRAS); programas e beneficios socioassistenciais;
proporcéo de equipes em relacdo a estimativa de familias do territorio, inscritas no CadUnico.

Com o proposito de complementar estas informagdes, realizamos um survey online,

cujos resultados serdo apresentados a seguir.

3.5.1 Consulta a Trabalhadores/as dos CRAS (survey online)

As questdes a seguir foram coletadas através da ferramenta survey online. Os
respondentes foram especificamente os profissionais de nivel superior que compdem as
equipes, incluindo os que atuam na funcdo de coordenagdo, por serem estes 0s que se
encontravam em atendimento direto ao pablico, por meio remoto, no periodo das medidas de
isolamento. Foram preservadas a confidencialidade das informacdes e o anonimato dos
participantes. As perguntas foram quantitativas e qualitativas visando delinear a sua
percepcédo sobre a atuagdo numa conjuntura adversa, como a pandemia.

Ao todo, 21 profissionais atendiam aos critérios para participacdo, dentre os quais a
autora da pesquisa. Portanto, o questionario foi enviado para 20 trabalhadores e trabalhadoras
dos CRAS (excetuando-se a pesquisadora) e ficou disponivel para preenchimento entre os
dias 13 de agosto e 03 de setembro de 2021.Do total, foram obtidas 18 respostas,
correspondendo a 90% de alcance. Das duas pessoas que ndo responderam, uma justificou que
se encontrava envolvida com problema de sadde na familia e a outra apenas ndo deu retorno,
caracterizando, deste modo, uma recusa em participar.

O estudo deste material visou analisar as percepcbes das equipes dos CRAS em
relacdo as condigdes de trabalho com énfase no periodo especifico de crise socio sanitéria,
verificando os efeitos pandémicos sobre a capacidade instalada de protecdo. Para tanto,
considerou-se o status dos profissionais em relacdo ao seu preparo ou néo para lidar com as
situacOes emergentes; as orientacGes recebidas (ou ndo); & provavel sobrecarga de
trabalho em modo presencial; as possiveis necessidades de afastamento em decorréncia de

infeccdo pelo virus; dentre outras questdes.
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3.5.2 Resultados e Analise

O grupo de trabalhadores do SUAS que respondeu ao questionario € composto
majoritariamente por profissionais com formacdo em Servico Social (88,8%). Os cerca de
11% restantes tém formacdo em Pedagogia ou Psicologia.

Né&o foi perguntado quanto ao género, etnia ou faixa etaria dos respondentes. Por se
tratar de um grupo pequeno, tais caracteristicas poderiam comprometer o anonimato dos
participantes.

Um pouco mais da metade (55,5%) tem vinculo com a politica de assisténcia social no
municipio ha mais de 05 e menos de 10 anos. Outros 27, 8% trabalham nesta politica publica
(em &mbito municipal) h4 mais de 10 anos e um percentual menor (16,7%) atua ha menos de
05 anos nesta area, em Macaé.

Em relacdo ao tempo de atuacdo na mesma unidade (ou setor), 50% dos profissionais
se encontram no mesmo local de trabalho por um periodo compreendido entre 05 e 10 anos.
Outros 27,8% estdo ha menos de 05 anos. O percentual de trabalhadores com “pouco tempo
de atuacao no setor” (menos de 01 ano) e “muito tempo de atuacdo no mesmo setor” (mais de
10 anos) somam pouco mais de 11% cada.

Portanto, de um modo geral, o grupo possui know-how na area da assisténcia social e
especialmente na atuacdo em CRAS (05 anos ou mais, em ambas as situagdes). Apesar disto,
vale observar a opinido de autores (GOODSELL, 2002; BOIN et al., 2008 apud LOTTA;
GOFEN, 2021, p. 7) de que os conhecimentos, habilidades e julgamento especializados destes
profissionais “da ponta” tornam-se obsoletos em condi¢des inesperadas e em rapida mudanca
face aos riscos recém-emergentes inerentes as crises.

Neste sentido o fato de ter recebido ou ndo treinamento (ou orientacdes)’® por parte de
instancias responsaveis pelo gerenciamento da crise (nos trés niveis de governo) é um ponto

relevante para avaliarmos os impactos.

Para as perguntas diretamente relacionadas a situacdo de pandemia, foi orientado aos respondentes que
considerassem o periodo de margo de 2020 a junho de 2021.
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No caso do municipio analisado, no que tange a protecdo bésica, cerca de 89% dos
respondentes informaram que as equipes ndo receberam treinamento e/ou orientagdes para

atuar no contexto da pandemia.

Gréfico 14 - Recebimento de treinamento/orientacdes pelos profissionais dos CRAS para atuar no
contexto da pandemia, Macaé/RJ, Mar/2020-Jun/2021
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Fonte: Elaboracdo propria (2021), com dados do survey online

Tal situacdo de auséncia de direcionamento, no entanto, ndo € exclusividade do local
pesquisado, bem como ndo € novidade em situacdo de calamidade. Autores assinalam que em
emergéncias, os profissionais da linha de frente tém que lidar com o agravamento de questdes
cotidianas, como a escassez de recursos e de informacdes (HENDERSON, 2014; DUNLOP et
al., 2020 apud LIMA-SILVA et al., 2020, p. 1464).

Em pesquisa realizada pela Fundacdo Getulio Vargas — FGV, especificamente com
profissionais da assisténcia social no contexto da pandemia, Gabriela Lotta et al. (2020)

apontam, dentre outras recomendacdes,a necessidade de:

Formacdo e treinamento adequados para que os profissionais estejam mais
preparados para enfrentar a crise, especialmente aqueles que continuam realizando
atendimento presencial, utilizando tecnologias simples, como videos com
transmissdo online, infograficos ou outros materiais de comunicagdo simples e
assertiva que chegue na ponta rapidamente. (LOTTA et al., 2020)

A consulta dos pesquisadores da FGV ocorreu no periodo de abril a maio de 2020,

com publicagdo de resultados em junho do mesmo ano. O survey de nosso trabalho
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considerou um periodo mais amplo (até junho de 2021). Dito isto, verifica-se que, a0 menos
no que tange a realidade local pesquisada e de acordo com a maioria (cerca de 89%) dos
nossos respondentes, ndo houve implementacédo desta recomendacdo, bem como de outras que
analisaremos no decorrer desta exposicao de resultados.

Os trabalhadores que representam o Estado, sobretudo os da area social, viram-se
desafiados a garantir os servicos num contexto em que sua interagdo direta com os cidadaos
gue demandam o atendimento precisou ser alterada, limitada, por representar risco de
contagio.

Em escala nacional a Portaria n. 54, de 01 de abril de 2020, da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), apresenta a Nota Técnica n. 07/2020, com recomendagdes aos
gestores e trabalhadores do SUAS, visando garantir a continuidade da oferta de servigos e
atividades essenciais da assisténcia social, atraveés de medidas e condi¢Bes que garantissem a
seguranca e a saude dos usuarios e profissionais (BRASIL, 2020b).

No caso das equipes dos CRAS do municipio estudado, segundo informacdes da
SEMDSDHA, foi adotada a estratégia de atendimento remoto a populacdo, pelo periodo de
abril de 2020 a abril de 2021 sendo que, em fevereiro e margco de 2021 algumas equipes ja
estavam atuando presencialmente por ao menos dois dias semanais.

Metade do grupo pesquisado informa que a sua atuacdo foi somente em modo remoto
na maior parte do periodo considerado para a pesquisa (mar./2020 a jun.2021). Outros 33,3%
afirmam terem atuado em modo hibrido (presencial e remoto), no decorrer deste periodo. Ha
também poucos profissionais que trabalharam apenas em modo remoto (11,1%) ou maior

parte do tempo no atendimento presencial (5,6%), conforme a tabela 13.

Tabela 13 - Forma de execucédo das atividades laborais pelos trabalhadores dos CRAS, durante as
medidas de quarentena, Macaé/RJ, Mar/2020-Jun/2021

Execucéo N° %
Total 18 100,00%
Apenas remoto 2 11,11%
Em modo hibrido (presencial e

remoto, ao longo do periodo 6 33,33%
destacado)

Maior parte presencial 1 5,56%
Maior parte remoto 9 50,00%

Fonte: Elaboracédo propria (2021), com dados do survey online

Outras recomendacgdes da Nota Tecnica da FGV (LOTTA et al., 2020) referem-se a

organizacdo oficial e disseminacdo de informacdes sobre novos fluxos de trabalho,
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procedimentos, praticas de protecéo, frente a crise, tanto considerando os trabalhos que devem
permanecer presenciais como aqueles que devem ser deslocados para remoto.

Neste sentido, 83,3% dos respondentes da protecdo basica em Macaé apontam que
houve atraso ou desencontro nas informacdes e orientagdes. Um dos respondentes (5,6%)
localiza o0 desencontro de orientacOes especificamente no ano de 2021, com modificagdo do
modo de atendimento entre presencial, remoto e presencial novamente. Outro respondente
(5,6%) afirma que “ocorreram algumas orienta¢des, mas na maioria das vezes o tempo para
assimilar e por em pratica era curto”. E uma pessoa (5,6%) optou por ndo responder a esta
questéo.

Gomes e Torres (2020) apontam como um dos indicadores para verificagdo de impacto
na capacidade instalada de protecdo a questdo da possivel ocorréncia de indefinicdo sobre as
responsabilidades das equipes nos diferentes niveis de atencao.

Quando indagados sobre a possibilidade desta ocorréncia’, 13 respostas (48,1%)
indicam ter havido indefinicdo (ou imbricacdo) de atribui¢cGes entre equipes na atencdo as
demandas sociais emergentes e 6 respostas (22,2%) registram que houve dispersdo das
equipes para atuacdo em frentes diversas. Contudo, notam-se divergéncias nas experiéncias,
pois 7 marcagOes (25,9%) afirmam que a unidade onde se encontravam executou apenas as
tarefas ja previstas pelas normativas existentes como de sua responsabilidade. Uma das
marcacdes (3,7%) afirma que os papéis foram nitidamente definidos em relacéo as respectivas
responsabilidades por nivel de protecdo. Apesar da divergéncia de opinides dentro de um
grupo que teria atuado na mesma “linha de frente”, a maior parte das respostas aponta no
sentido da “indefinicdo” e “dispersao”.

As autoras (GOMES; TORRES, 2020) também sugerem a verificacdo da sobrecarga
de trabalho no modo presencial, como “termOmetro” para o impacto na capacidade de
protecdo. O grupo pesquisado teve novamente”™ a opgdo de assinalar mais de uma resposta.
Ao todo foram 40 marcagdes das quais 37,5% afirmaram que as equipes j& eram em
quantidade insuficiente antes da pandemia e que isto contribuiu para a sobrecarga de trabalho
no contexto analisado; 30% das respostas indicaram que o volume de trabalho no modo
presencial foi intensificado, se comparado ao periodo anterior ao da pandemia e, portanto, a

retomada do trabalho presencial gerou sobrecarga; 27,5% das marcagdes sinalizaram que

4No caso especifico desta pergunta, o questionario admitia mais de uma marcago. Portanto, o total de respostas
é superior ao total de respondentes. Foram obtidas 27 marcagdes nesta questao.
75\fer nota 74.
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além do aumento no fluxo de atendimentos, houve também a reducdo das equipes por
afastamentos, culminando em sobrecarga de trabalho para quem permaneceu. Um pequeno
percentual das respostas (5%) esta relacionado a um ou mais profissionais que afirmaram néo
terem atuado no modo presencial. Esta pergunta tinha ainda a opgao de afirmar que “o volume
de trabalho se manteve inalterado, em relagdo ao periodo anterior a pandemia”. Nao houve

marcagdes para esta op¢éo de resposta.

Gréfico 15 - Volume de trabalho no modo presencial para trabalhadores dos CRAS, durante um periodo
da pandemia, Macaé/RJ, Mar/2020-Jun/2021
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Fonte: Elaboracdo propria (2021), com dados do survey online

Em relacdo aos afastamentos do trabalho no periodo pesquisado (que € outro indicador
proposto pelas autoras), consultamos a Coordenacdo de Recursos Humanos da SEMDSDHA,
que nos informou que ao todo foram 35 profissionais da assisténcia social afastados por
suspeita ou confirmacédo de Covid-19, correspondendo a cerca de 6% do total de funcionarios
lotados atualmente’® na Secretaria. Deste total de afastados, lamentavelmente, ocorreram 02
obitos.

No caso do grupo respondente, a proporcdo de profissionais que precisaram se afastar

(por suspeita de Covid-19 ou nédo), esta registrada na tabela 14 a seguir.

76Total de lotados (561 funciondrios/as) referente a novembro de 2021, conforme dados do setor de Recursos
Humanos da SEMDSDHA.
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Tabela 14 - Necessidade de afastamento ou ndo do trabalho, pelos profissionais dos CRAS, em meio a
pandemia, Macaé/RJ, Mar/2020-Jun/2021

Afastamento do trabalho N° %

Total 19 100,00%
Ja estava por gravidez de alto risco e

0
posteriormente pela licenga maternidade 1 5,26%
Me afastei no periodo de home office por 0
infecgdo (COVID-19) 1 5,26%
Né&o precisei me afastar _(excetua_ndo—se 9 47.37%
os periodos de home office coletivo)
Sim, por decreto relativo a grupo de risco 3 15.79%
Ou 0outros grupos
Sim, por motivos de salde fisica 3 15.79%

(infeccdo — ou suspeita - por coronavirus)
Sim, por motivos de satde mental 1 5,26%

Tive motivos de salde para me afastar,

x . 1 5,26%
mas ndo me afastei

Fonte: Elaboragdo propria (2021), com dados do survey online

Verifica-se na que, dentre um grupo ja pequeno de profissionais para atuar nas
demandas relacionadas a protecdo bésica, houve periodo em que nao era possivel contar com
0 total destes, por motivos de saude diversos, incluindo a propria possibilidade (ou
confirmacdo) de infeccdo pelo coronavirus.

A nossa pergunta foi direcionada ao trabalho presencial, no intuito de analisar se
haveria alguma relacdo de causa entre provavel exposicdo ao virus e afastamento dos
profissionais. A questdo admitia mais de uma marcacdo, tendo em vista que um mesmo
trabalhador poderia ter se afastado mais de uma vez no decorrer do periodo, por razdes
diferentes.

Nota-se que dentre o quantitativo que se afastou ou precisaria se afastar, 0s motivos
estdo distribuidos entre satde mental (5,2%); infeccdo ou suspeita — por coronavirus (15,8%);
decretos relativos a grupo de risco para a Covid-19 (15,8%); afastamento no periodo de home
office, por infeccdo pelo virus (5,2%); licenca maternidade (5,2%); e ainda o caso de
trabalhador que teve motivos de salude para o afastamento, mas ndo se afastou (5,2%).Quase
metade dos participantes, correspondendo a 47,3% das respostas, afirmou que ndo precisou se
afastar.

Neste sentido, pode-se inferir uma reducéo de capacidade de oferta da protecdo basica
em quase 50%, mesmo que em periodos ndo coincidentes. Se houvesse disponibilidade de
tempo para uma investigacdo mais detalhada, seria valido buscar os efeitos a posteriori destes

afastamentos, tanto para os trabalhadores que retornaram, quanto para 0s que permaneceram.
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A Frente Nacional em Defesa do SUAS (FNDSUAS) ja sinalizava em seu Informe 2
(publicado em 14 de abril de 2020), que “a vivéncia do sofrimento coletivo na situagdo de
pandemia varia de pessoa para pessoa”. Chamando a aten¢ao ainda sobre a importancia de
“reconhecer que algumas/uns trabalhadoras/es em situacdo de stress, causado pela
exacerbacdo de determinados sentimentos esperados, poderdo demandar um processo
terapéutico singularizado” (2020, s/p).

Para além das perguntas fechadas, o questionario dispunha ao final de trés questdes
onde os profissionais tiveram maior espaco de expressdo acerca das dificuldades vivenciadas
durante o periodo analisado, bem como estratégias encontradas e sugestdes. No caso das
dificuldades e estratégias, trata-se de situacBes experimentadas. As sugestdes, no entanto,
podem se referir a propostas que chegaram a ser apresentadas a gestdo ou alguma
contribuicdo que o participante tenha desejado deixar registrada, por meio de nossa pesquisa.

Neste sentido, amplia-se 0 nosso compromisso, enquanto pesquisa vinculada a uma
importante universidade publica brasileira, no sentido de reverberar a fala destes
trabalhadores e trabalhadoras do SUAS, que, conforme demonstrado nas colocacgoes,
empenham-se cotidianamente para a melhor entrega da politica pablica, tanto quanto possivel.

O quadro 2 a seguir foi elaborado a partir das respostas as trés perguntas finais do

questionario, que eram abertas, a saber:

o Vocé teve dificuldades para lidar com o modo de atendimento aos usuarios
no periodo selecionado? Se sim, pode citar quais?

o Se vocé considera que houve dificuldades para o atendimento, que
estratégias foram apresentadas pelos profissionais para lidar com a situagéo?
o Que medidas vocé considera que poderiam ter sido (ou ainda podem ser)

adotadas pela assisténcia social no municipio (protecdo béasica) para o
enfrentamento a pandemia?

Um dos respondentes afirmou “nenhuma” para a primeira questdo, ou seja, considera
que “ndo houve dificuldades”. Outro participante respondeu “nenhuma” para a segunda
questdo, considerando, portanto, que ndo foram apresentadas estratégias. Em relacao a terceira
questdo, todos os 18 participantes identificaram alguma medida que consideram necessaria.

Assim, excetuando-se os exemplos mencionados no paragrafo anterior, todos os

contetidos das falas’’ foram distribuidos e organizados no quadro a seguir, com o objetivo de

7’No quadro ndo foram reproduzidas as falas integralmente, mas sim distribuidas e organizadas por afinidade de
conteudo. Os respondentes estdo denominados como “R” e o respectivo niimero de sequéncia de resposta ao
questionario (Exemplo: Respondente 1 = R1; respondente 13 = R13, e assim sucessivamente).
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facilitar a visualizagdo e andlise acerca da atuacdo da protecdo social basica, no periodo

selecionado, a partir das contribuicGes das equipes dos CRAS de Macaé/RJ.

Quadro 2 - Dificuldades, Estratégias e Sugestoes a partir da experiéncia de trabalho das equipes CRAS
em meio a pandemia, Macaé/RJ, Mar/2020-Jun/2021

Dificuldades encontradas

Estratégias adotadas

Sugestdes apontadas

- Aumento de demandas para o
atendimento remoto e ndmero
reduzido de  profissionais,
gerando sobrecarga de trabalho.
R3;R4;R5;R3;R7;R11;R17

- Trabalho em equipe e envolvimento
de todos no atendimento a populagéo,
com atendimento didrio em sistema

de rodizio.
R14;R17;R18

-(Aquisicdo de) Equipamentos de
protecdo individual e contratacdo
de pessoal;

R6;R7

- Espago fisico, recursos materiais,
recursos humanos (equipe
compativel).

R3;R14;R15;

- Contratagdo de trabalhadores
para compor as equipes;
R3;R7;R14;R17

- Qualidade ruim das ligacGes,
comprometendo a comunicagédo
entre profissional e usuério,
gerando desgaste para ambos;
R4;R10;R12

- Uso do telefone pessoal,;
R12

- Maior nimero de aparelhos e
linhas telefonicas para
atendimento;

R12

- Servico de chamadas em
espera. O sinal da chamada em
espera  comprometendo  a
atencdo do profissional de um
lado e de outro lado o usuério
imaginando estar “chamando e
ninguém atende”;

R4;R9

- Acesso a internet (que
precisava ser provida com
recursos préprios dos

trabalhadores, em home office);
Auséncia de suporte logistico
para os profissionais;

R5;R12

- Retorno aos usudrios (caixa
postal, telefone de recado);
R10;R12;R17

de

- Agendamentos  eventuais
atendimentos presenciais e visitas
domiciliares;

R12

- Dificuldade dos usuarios no
acesso ao CadUnico devido a

- Contato com telefone pessoal da
coordenadora do CadUnico para

- Garantia de acesso aos beneficios
via Cad (falta cadastrador);

insuficiéncia de linhas | facilitar encaminhamentos e buscar | R1

disponiveis; informagdes;

R9;R10;R12 R12

-Periodicidade insuficiente de | - Uso do telefone pessoal; - Maior nimero de aparelhos e
posse do telefone institucional | R12 linhas telefonicas para
(uma vez por semana) para atendimento;

realizagdo dos R12

acompanhamentos familiares e
do SCFV;
R5;R12
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- Pouca ou nenhuma informacéo
sobre beneficios ofertados pelo
municipio (cesta basica, bolsa
alimentacdo, auxilio macaense);
R12

- Grupo de técnicos de varias areas se
ajudando;
R4;R9;R14

- N&o cumprimento de
protocolos de seguranga no
atendimento presencial
(aglomeracBes, auséncia de
EPI’s);

R8;R10;R11;R13

- As equipes dos CRAS propuseram
modelo hibrido de atendimento até
que fossem entregues 0s materiais
necessarios para o funcionamento
integral;

R3

- Atencdo redobrada (no retorno ao
presencial) quanto as regras de
afastamento e cuidados com a
limpeza do espaco;

R13

- Divulgacdo, panfletagem, uso de
EPlIs, acesso reduzido,
distanciamento entre usuario, horario
de atendimento estabelecido.

- Disponibilizacéo de EPIs;
R7;R12

- As medidas e protocolos pré-
estabelecidos deveriam ser
cumpridos;

R7;R8

- Adocdo dos  protocolos
determinados pela saude,
aquisicdo dos insumos
necessarios(notebooks,mobiliarios,
alcool gel, alcool 70, maéscaras,
etc) aumento das
equipes,beneficios  eventuais(Kit
natalidade, aux. passagem),
sistema de atendimento conforme

RS a capacidade dos CRAS;

R7;R17
- Intensificacdo de uma campanha
educativa, principalmente  nos
territdrios com maior
vulnerabilidade social.
R13

- Auséncia de acesso aos | -Sugestdo, elaboragdo e

arquivos fisicos das familias,
ocasionando  duplicidade de
demandas;

R18

- Desconsideracéo da
abrangéncia  territorial  dos
CRAS, durante o plantdo
remoto.”®

R5

- Demandas fora do escopo de
atuacdo da PSB;

R10

- Individualizagdo dos
atendimentos;"®

R5

aperfeicoamento de planilhas online,
facilitando a coleta de dados e
informagdes junto aos usudrios e
entre os profissionais;

R4;R11;R15

- Encaminhamento de relatérios por
email;
R4

- Auséncia das condigBes
sanitarias e precariedade das
condicBes de trabalho, gerando

inseguranga para 0s
profissionais no modo
presencial (entregas de

beneficios  eventuais,  por
exemplo);

- Agendamentos eventuais de
atendimentos presenciais e visitas
domiciliares;

R7;R12

- Melhoria da estrutura fisica das
unidades para prestar melhor
acolhida aos USU&rios e
atendimento aos protocolos de
enfrentamento da COVID-19;
R4;R14;R15;R16

- Aumento de RH. Manutencéo e

78Segundo informagdes da SEMDSDHA, as equipes nos plantdes atendiam a todos os usuarios que ligassem,
independentemente de territério de CRAS.
Tipo de procedimento que vai na contraméo de principios norteadores do SUAS, como a matricialidade

sociofamiliar, por exemplo.
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R10;R11;R13

- Negligéncia em relacdo aos
direitos de condigdes de
trabalho adequadas para o0s
profissionais;

R10

reforma de equipamentos,
distribuicdo de EPIs;
R3;R7;R14;R15

- (...) EPIs, material de limpeza e
principalmente  profissional de
limpeza. E para agora, com o
retorno ao atendimento presencial,
seria garantir todos estes itens para
oferecer maior seguranca aos
usuarios e profissionais para que
consigam  cumprir  todos 0s
protocolos de seguranga;

R7;R14

- Proporcionar um espago seguro,
higienizado, para o servidor e para
0 usuario ser atendido.

R7;R14

- Interrupcéo na oferta de
beneficios eventuais;

R3;R10;R11

- (Questionamento em relacdo ao)
uso de recursos para o enfrentamento
a Covid-19;

R5

- Participacdo em reunido do
Conselho Municipal de Assisténcia
Social — COMAS e do Forum de
Trabalhadores do SUAS -
FMTSUAS, apontando as principais
pautas dos trabalhadores, 0 aumento
da inseguranca alimentar, a dimensdo
intersetorial (...);

R5

- Documentos entregues a gestdo e a
ao COMAS solicitando a correcdo
dos  problemas, porém  com
manutencdo do atendimento mesmo
sem condi¢fes adequadas para o0s
usuarios e profissionais.

R10

- Oferta sistematizada de servigos;
R4

- Medidas que poderiam ser
adotadas, 14 atras, seria ndo deixar
faltar Beneficios Eventuais para
atender os usudrios(...) ;

R11

- Criagdo de beneficio de
transferéncia de renda continuado
até o fim da pandemia;

R1

- Estudo prévio antes da liberacdo
dos cart@es cesta basica (...);

R2

-Beneficios eventuais
(continuidade e agilidade na
concessdo);

R7

- Melhor definicho para a
concessao dos beneficios
eventuais.

R16

- Aligeiramento das respostas,
em funcéo do volume de
demandas; dificuldade em
garantir escuta qualificada e
avaliacéo socioecondmica (em
modo remoto);
R1;R5;R9;R14;R15

- Inducdo, por parte de gestores,
para atendimento no modelo
“messianico”... “ajuda” (...);
R10

- Revezamento das equipes (em home
office) e continuidade do
revezamento quando houve o retorno
ao presencial, pois existe a
necessidade de pensar a pratica e
registrar os atendimentos;

R7

- Aumento da equipe técnica dos
CRAS, disponibilizacdo de
equipamentos como computadores
COm acesso a internet;

R7;R16

- Planejamento das ac¢Bes com
prazos executaveis.
R3

- Manter o quadro pessoal e
material sempre completo, equipar
as instituicdes com subsidios para
que o trabalho possa ser realizado.
R7;R9

- Acompanhamento do grupo de
WhatsApp do trabalho.
R14

- Reunides em ambiente virtual;
R5;R9;
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- Feedback das planilhas de registro
separadas por territério de CRAS;
envio de email as equipes para troca

de informacdes sobre 0S

atendimentos;

R11
- Auséncia de definicdes por - Criagdo de grupo de WhatsApp para | - Orientagdo prévia e precisa aos
parte da gestéo, gerando troca de informagBes, ideias e | profissionais em relacdo aos
dificuldades nas respostas aos davidas dos profissionais; servicos e beneficios
usuarios; R9;R14;R15 disponibilizados;
R10;R16 R12

- Pesquisas de informacfes em
plataformas do governo federal como | - Colocar em préatica todos os
CadUnico e Dataprev; documentos oficiais produzidos
R18 antes e durante a pandemia pelos
Orgaos/Instituicbes ~ competentes
que versam sobre o funcionamento
dos equipamentos da Protecdo
Social Bésica, permitindo
- (Questionamento em relagio ao) assegurar o direito d_e atendirr_1en_to
uso de recursos para o enfrentamento | @dequado aos usuarios e o direito

- Construcdo de plano de retomada
gradual,
R5

a Covid-19; de condigdes de trabalho aos
R5 profissionais.
R10

- Capacitacdo e valorizacdo das
equipes que estdo atendendo
presencialmente; recursos
materiais diversos; adequacdo dos
equipamentos  as  orientacbes
sanitarias;

R7;R14

Fonte: Elaboracdo propria (2021), com informagGes do survey online

Em relacdo as dificuldades apontadas, observam-se questfes diversas, tanto
relacionadas as condi¢Ges materiais e logisticas (ou auséncia de) para realizacdo do trabalho
(internet, aparelho telefénico, etc), passando por questdes de cunho tedrico-metodolégico
(individualizacdo dos atendimentos, desconsideracdo da perspectiva do territério) e
alcancando problemas de natureza ético-politica (aligeiramento de respostas em fungdo da
pressdo pelo intenso volume de atendimentos, inducdo por gestores ao modelo “messianico”,
de “ajuda”).

Gomes e Torres (2020), em seu material consultivo elaborado para prestar apoio a
gestores quanto a estruturacao de seus planos de contingéncia, ja chamavam a atengéo para o

fato de que:

A pressdo, a urgéncia e a elevada responsabilidade podem levar a desconsiderar
principios e diretrizes muito relevantes no SUAS. Recomenda-se, sempre que
possivel, que essa crise seja enfrentada como uma oportunidade de enfrentar
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problemas histdricos na implementacdo do SUAS e reafirmar os principios que
sustentam o Sistema Unico (GOMES; TORRES, 2020, p. 14).

O panorama evidenciado no quadro analisado confirma o que é apontado por Lima-
silva et al. (2020, p. 1467) quando afirmam que a crise tem agravado problemas que dizem
respeito a relacdo dos trabalhadores da ponta com os governos, tais como ‘recursos
insuficientes, escassez de informacgdes e orientacdes”, o que “aumenta a incerteza desses
trabalhadores sobre seu desempenho e sua seguranga (e dos cidadaos atendidos)”.

As respostas de 03 participantes, em relagdo as dificuldades encontradas, foram
reproduzidas na integra a seguir, posto que dao conta de ilustrar e corroborar os pontos que

acabamos de problematizar:

“Sim, (dificuldade de) atendimento pelo celular, preenchimento das planilhas em
tempo real, dificuldade para o acompanhamento individual, falta de EPIS, auséncia
de um sistema de entrega dos aparelhos celulares, despesas assumidas pelo
profissional no rodizio para o plantdo técnico, inexisténcia da area de abrangéncia
territorial dos CRAS para o atendimento remoto, individualizacdo dos
atendimentos, aumento dos beneficios eventuais: aluguel social, cesta bdsica,
passagens, kits para bebés, dentre outros.” (Respondente 5)

“Sim. No periodo ndo presencial: informagoes inconscientes e/ou demoradas para
respostas aos usuarios no periodo inicial (cerca de 3 meses); visitas domiciliares
suspensas; canais de comunicacdo com a rede de servigos insuficiente ou
inexistente; demandas fora do escopo de atuacdo do equipamento da Protecéo
Social Basica; usuério sem acesso aos canais de comunicacao, servigos fechados
impossibilitando encaminhamentos; dificuldade de comunicagdo com o usuério no
atendimento telefénico. No periodo presencial: alguns servigos publicos da rede
permaneceram fechados impossibilitando encaminhamentos ; equipe insuficiente;
demora no atendimento a demanda de EPIs; sugestdo,indica¢do, indugdo dos
gestores para atendimento no modelo™ messianico"..."ajuda", devido auséncia ou
escassez de recurso e adesdo de alguns profissionais gerando discordancia no modo
de atendimento as demandas; negligéncia em relagdo aos direitos de condi¢des de
trabalho adequada para os profissionais; equipamento aberto sem condi¢des de
atendimento aos usuérios devido a falta de recursos humanos e materiais
necessarios para atendimento adequado. ”(Respondente 10)

“Sim. Foi necessario aprender de forma ligeira atender as demandas por meio do
contato telefénico. Outra mudanca foi a necessidade de estar acompanhando de
forma intensificada o grupo de trabalho. Era o local onde as orienta¢des chegaram
mais rapido. Pois todos se ajudavam, dividas de uns, orientacGes de outras e assim
eu me preparava para ser capaz de responder as demandas que muitas vezes nem
era da competéncia da assisténcia. ”(Respondente 14)

Para além das dificuldades, foi possivel também inquirir ao grupo de trabalhadores/as

quanto as estratégias adotadas para lidar com as situagdes que se apresentavam.
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Sobre estas possibilidades de enfrentamento, a FNDSUAS (2020, s/p) destaca a

importancia de um “comité de contingéncia” afirmando que:

(...) o planejamento que pode ser operado por um comité de contingéncias ao
Coronavirus/SUAS, precisa contemplar a regularidade de reunides de equipe,
considerando tanto trabalhadores que estdo no atendimento e/ou acompanhamento
presencial como remoto. Para isso, podem ser usadas ferramentas de comunicacéo
virtual, como grupos de WhatsApp e outras que estdo disponiveis. O fundamental é
assegurar um espacgo e um tempo em que as(os) trabalhadoras(es) possam contar uns
com os outros, compartilnar suas angustias e, sobretudo, produzir solucdes
conjuntas. Mesmo que estas solucBes sejam provisorias, elas precisam ser
construidas para que a equipe dé os préximos passos.

Neste sentido, em que pese 0 nosso desconhecimento acerca da existéncia ou néo de
um “comité de crise” no municipio que ora analisamos, ha que se ressaltar as estratégias
encontradas pelo grupo pesquisado frente aos desafios que se impunham, tais como: a criacdo
de grupo de WhatsApp para troca de informac0es, ideias e duvidas dos profissionais; a
sugestdo, elaboracdo e aperfeicoamento de planilhas online, facilitando a coleta de dados e
informac@es junto aos usuarios e entre os profissionais; a realizacdo de reunides em ambiente
virtual, dentre outras.

A pluralidade de estratégias adotadas pode ser mais bem dimensionada a partir da
leitura de dois registros de participantes, reproduzidos de forma integral:

“Foi sugerida reunido online para avaliar os casos atendidos, constru¢do de um
plano de retomada gradual, verificacdo das demandas reprimidas, questionamentos
quanto a utilizagéo dos recursos para enfrentamento da covid 19, participagdo nas
reunides do conselho municipal de assisténcia social, apresentacdo dos desafios
enfrentados na reunido do FOrum Municipal dos Trabalhadores do SUAS,
apontando as principais pautas dos trabalhadores: aumento da demanda e do
atendimento relacionado a inseguranga alimentar, a dimensdo intersetorial,
estrutura fisica deficitaria, falta de limpeza e RH dos equipamentos da PSB.”
(Respondente 5)

“Documentos entregues a gestdo e Conselho Municipal da Assisténcia elencando as
dificuldades e solicitando medidas de corrigissem os problemas. Porém, com
manutencao do atendimento aos usuarios mesmo sem condi¢es adequadas para 0s
usuarios e os profissionais. ” (Respondente 10)

As falas dos/as trabalhadores/as imediatamente anteriores nos provocam, no minimo, a
duas consideragdes. De um ponto, é notério o engajamento politico®® no sentido da

participacdo social, sobretudo em instancias formais de deliberacdo (COMAS) e por meio de

8Nao no sentido partidario, mas sim de participagéo.
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um coletivo organizado de trabalhadores/as (Forum Municipal de Trabalhadores do SUAS),
com a explicitada crenca na busca de solugdes pela via da mobilizagdo (Respondente 5). De
outro, observa-se na fala do(a) Respondente 10 o que autores irdo chamar de “dilema da agdo
coletiva”®: Por que cooperar quando outros ndo cooperam?

Assumindo o risco do equivoco interpretativo, afirmamos que, a0 nosso ver, o
apontamento do(a) Respondente 10 traz uma ideia subliminar de que,apesar da notificacéo
formal as instancias (gestdo e conselho), o grupo manteve os atendimentos sob condigdes
adversas, em detrimento de uma supostamente necessaria “paralisagdo”.

Vista por outro angulo, a auséncia de medidas mais extremas por parte do grupo pode
ndo estar relacionada a um “dilema da ag@0”, mas sim a questdes humanitarias que também
permeiam o cotidiano destes trabalhadores, ou seja, a ideia de que sua intervencao
profissional, sobretudo em contexto de crise, tem impacto social de tal modo que a ndo oferta
dela, mesmo que por um periodo minimo e razdes justificaveis, poderia acarretar mais em
prejuizos do que ganhos.

Por fim, apresentam-se as falas relacionadas as sugestdes. Conforme ja mencionado,
ndo se trata necessariamente de questdes ja apresentadas a alguma instancia. Podem ter sido
ou ndo. De todo modo, registre-se neste trabalho a importante colaboracdo da equipe de
profissionais dos CRAS, no que tange as proposi¢es de melhorias para a oferta da politica
social e segurancas afiancadas:

“Fortalecer o SUAS. E a primeira medida é o funcionamento adequado dos CRAS.
Espaco fisico, recursos materiais, recursos humanos (equipe
compativel). ”(Respondente 9)

“O fortalecimento da politica piblica de assisténcia social no municipio, através de
oferta sistematizada de servicos, que hoje séo precarizados e inconsistentes. Outras
politicas no municipio tiveram respostas imediatas frente a pandemia. N&o temos
nocgédo do que teremos a disponibilizar nos préximos meses para as familias. Nao
temos como fazer um planejamento de atendimento a médio e longo prazo. Bem
como a melhoria da estrutura fisica das unidades para prestar melhor acolhida aos
usuarios e atendimento aos protocolos de enfrentamento da COVID-19.”
(Respondente 04)

8Mancur Olson, na obra “Légica da Agdo Coletiva” (1990), explica o comportamento de individuos racionais
que se associam para a obtencdo de algum beneficio coletivo. Segundo o autor, o interesse comum dos membros
de um grupo pela obtencdo de um beneficio coletivo nem sempre é suficiente para levar cada um deles a
contribuir para a obtencdo desse beneficio. Isso se explica pela existéncia do conceito de “free rider” (bilhete
gratuito), ou seja, circunstancias em que o individuo do grupo sabendo que o beneficio coletivo ndo lhe sera
negado, independentemente de sua participacdo ou ndo (por se tratar de um bem coletivo) tenderd a se escusar,
reduzindo a “zero” o seu custo, obtendo o beneficio coletivo (DAS NEVES BODART, 2014, p. 55).
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“Eficiéncia no uso do recurso financeiro, descentralizag¢do do Fundo Municipal de
Assisténcia Social, cumprimento dos planos elaborados, prioridades para analisar
as demandas reprimidas, aumento das equipes técnicas, agilidade nos processos
para compra de EPIS, desburocratizacdo dos beneficios eventuais, autonomia das
equipes técnicas, debate qualificado e maior aproximacao entre a gestdo do SUAS e
os profissionais que atuam na linha de frente nos equipamentos da PSB, implantar a
gestdo do trabalho, articulacdo com outras secretaria para discussdo das acGes
voltadas para a dimensdo intersetorial e protecdo social das familias, visando
analise do perfil da populacdo atendida nos CRAS, utilizagdo dos dados
quantitativos levantados pelas planilhas no atendimento remoto iniciado em abril de
2020 para fundamentar a gestdo dos beneficios a serem implantados para o
enfrentamento da pobreza e exclusdo social” (Respondente 5).

A atuacdo da politica social em meio a crise, portanto, se faz também deste conjunto de
elementos apontados por quem contribui diretamente para a sua execucdo.Neste sentido, vale
destacar que apesar do pequeno grupo representativo, ha uma sinergia entre as questes
evidenciadas “no miudo do municipio” e os apontamentos da literatura acerca das condicdes
de implementacdo e fortalecimento (refreado no pds-16) das diretrizes do Sistema Unico de

Assisténcia Social, bem como suas condi¢des de enfrentamento a crise.
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CONSIDERACOES FINAIS

O percurso deste estudo foi marcado pelo desafio de “avaliar o barco ao mesmo tempo
em que se navega”’. Afirmagdo redundante se considerarmos, em ultima instancia, que
nenhuma politica social ird posar para as lentes do pesquisador. Ou seja, os fenbmenos e
acontecimentos seguem Seu curso, ao passo em que nos esforcamos para compreendé-los e
interpretad-los por meios de dados, informagdes, referéncias tedricas, ferramentas
metodoldgicas e um punhado de questionamentos no bolso.

Neste trabalho buscamos reunir elementos que permitissem identificar as respostas da
politica de assisténcia social, no ambito da protecdo social basica, aos agravos sociais da
pandemia de Covid-19. O recorte de um municipio para analise, longe da pretensdo de
generalizar os achados, permitiu observar o comportamento da politica publica, tensionada
por uma crise socio sanitaria de imensas proporcOes, a partir de seu campo mais visivel de
atuacéo.

Nunca antes na historia deste pais (para lembrar o borddo de um renomado lider
progressista) a assisténcia social ganhou tanto destaque enquanto elemento essencial no
pacote de “remédios” para enfrentamento a uma crise. Paradoxalmente, a notoriedade ndo
necessariamente foi acompanhada de ampliacGes e melhorias, do ponto de vista dos servicos
continuados. Ao menos € o que se infere olhando os dados que escolhemos analisar.

Conforme anunciado, a pesquisa tratou especificamente da protecdo social publica,
estatal e apresentada sob o titulo de assisténcia social. Ou seja, ndo diretamente contributiva.
Nossa hipotese inicial era de que teria havido impactos na conducdo desta politica, no que
tange a protecdo basica, em meio ao cenario de pandemia.

Se considerarmos 0 seu conjunto de ofertas (servicos, beneficios e segurancas
afiangadas), é possivel tracar alguns pontos de inferéncia que apontam para 0s impactos
conjecturados, a partir da experiéncia do municipio estudado.

A anélise de dados do Cadastro Unico revelou que ao mesmo tempo em que se
ampliavam demandas e necessidades sociais, considerando o aumento da populacdo em
condicdo de pobreza e extrema pobreza, ndo foi possivel uma garantia proporcional pelo
poder publico em relacdo a inclusdo de familias nesta base de dados. Ou seja, no contexto em
que se verificaram auxilios emergenciais vinculados a esta ferramenta também foi, no caso do

municipio estudado, o periodo em que houve menos inclusdes e atualizagdes de cadastros.
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Dados do portal da SAGI® demonstram que a Taxa de Atualizagdo Cadastral (TAC) do
municipio é de 52,05%, enquanto a média nacional encontra-se em 61,16%. A TAC é
calculada dividindo o numero de familias cadastradas com renda mensal per capita de até %2
salario-minimo com cadastro atualizado pelo total de familias cadastradas com esta mesma
faixa de renda mensal per capita, multiplicado por cem. Significa dizer que, embora néo seja
um fendmeno exclusivo do municipio, confirma o que os nimeros apontaram em relacdo a
dificuldade de acesso a este servico pelas familias durante o periodo pandémico e, por
conseguinte, restricdo de acesso a auxilios vinculados a ele.

O segundo capitulo do trabalho apresentou elementos que corroboram estes
apontamentos conclusivos ao discorrer sobre acessos e ndo acessos aos auxilios emergenciais,
nos trés niveis de governo, por inclusdo ou nio na base do CadUnico. No entanto, em que
pese a caracteristica focalizadora do cadastro enquanto politica pablica, vale ressaltar sua
importancia e maturacdo no cendrio brasileiro, permitindo diferenciar-se de outros paises que
precisaram partir do zero na elaboracdo de ferramentas de identificagdo da populacdo que
precisava ser alcancada com mais urgéncia no advento da pandemia.

Enquanto instrumento de implementac&o da ac&o governamental, o CadUnico indica o
modo como o Estado interfere na sociedade e quais seus objetivos (DIREITO, KOGA, 2020,
pp. 1288-1289). Neste sentido, sendo ele também uma das estratégias de coleta de
informacgdes para oferta de protecdo social em territério nacional, a dificuldade de acesso a
este mecanismo traduz-se, portanto, em barreira para demais acessos.

A titulo de exemplo quanto a importancia de se garantir inclusdo e atualizacdo do
CadUnico, dados territorializados identificam familias que ja demandavam atencdo da
protecdo social basica (e certamente de outros niveis de complexidade da assisténcia social,
por ocorréncias de violéncias e violacdes de direitos) antes mesmo da pandemia, dadas as suas
condicdes precarias de habitabilidade e auséncia de servigos publicos. E seguem mostrando
tambem uma significativa parte destas familias migrando de faixa de renda para baixo, nas
bases cadastrais de 2020 e 2021, em comparacdo a base de 2019.

Por outro lado, apesar da demanda crescente de familias em condigdo de
vulnerabilidade social agravada, o volume de novas familias inseridas no principal servico da
protecdo basica (o PAIF), no decorrer do periodo analisado, sofreu estagnacdo seguido de

queda, indicando que a infraestrutura ndo conseguiu absorvé-la em acbes de carater

82Secretaria Nacional de  Avaliagdo e Gestédo da Informacéo. Disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/relatorio-completo.html. Acesso em 12 nov. 2021.
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continuado. Ou seja, se 0 numero de novas inclusées em acompanhamento sistematico, que é
0 servigo considerado “carro chefe” da protegdo social basica, apresentou queda no decorrer
do periodo de atendimentos remotos, constata-se ai um importante gargalo do ponto de vista
dos resultados e aquisicOes esperadas, delineadas pela Resolu¢cdo CNAS 109/2009 (tipificacédo
nacional dos servigos socioassistenciais).

O processo de consolidacdo do SUAS que ja caminhava em marcha lenta, conforme
demonstrado por indicadores relativos a infraestrutura, recursos humanos, servigos e
beneficios das unidades socioassistenciais, foi desafiado pela necessidade de respostas rapidas
e inéditas ou nem tanto. Inéditas do ponto de vista da forma (atendimento remoto), mas “nem
tanto” do ponto de vista das cobrancgas de resultados (ajuda, beness, caridade), evidenciando
um processo de descolamento entre as intervencGes adotadas e o arcabouco tedrico-
metodoldgico e ético-politico ja alcancado pelo SUAS. Dito de outro modo, a urgéncia das
providéncias e respostas, verificada nos relatos dos respondentes do survey, teria
impulsionado um formato de “plantdo social” que, em ultima analise, se assemelha a ideia de
imediatismo.

A consulta realizada junto aos profissionais da protecdo basica que executaram as
ofertas de servigos e beneficios neste periodo pandémico confirmou, em alguma medida, as
preocupaces sinalizadas por Gomes e Torres (2020), em relacdo ao risco de retorno as agdes
paliativas, fragmentadas e imediatistas, retrocedendo ao advento do improviso, historicamente
ja conhecido no campo desta politica social.

Questdes relatadas pelos profissionais, tais como a extrapolacdo do escopo de protecao
preventiva, desconsideracdo do territorio, interrupcdo de vinculos (entre usuarios e equipe),
além da tendéncia a individualizacdo dos atendimentos, denotam impactos a organizacao dos
servigos socioassistenciais, sobretudo no que alude a eixos estruturantes do SUAS, como a
territorializacdo e a matricialidade sociofamiliar.

O processo de construcdo de referéncia de uma dada equipe para com as familias
assistidas/acompanhadas, bem como a relagdo com o territério em que se insere é algo que
demanda tempo investido, manutencdo de profissionais, educagdo permanente, dentre outros
fatores que interferem na produgdo de vinculos. O contexto pandémico e seu conjunto de
urgéncias e ineditismos desafiou gestores, trabalhadores e populagdo usuéria a encontrarem

meios de atencdo as demandas, “sem olhar a quem”®®. Estratégias necessarias tais como o

83Ressalte-se que o uso desta expressdo ndo significa auséncia de critérios socioeconémicos para acesso a
beneficios, por exemplo, mas sim a oferta de atendimentos por todos(as) para todos(as), independentemente de
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atendimento remoto ofertado pelas equipes dos CRAS, ao mesmo tempo em que se propds a
garantir direitos sem renunciar a segurancga sanitaria, também se caracterizou como obstaculo
as relacGes pré-estabelecidas, ou seja, a concepcdo de vinculo, referéncia e servico
continuado.

A matricialidade sociofamiliar é considerada um avanco da politica pablica de
assisténcia social, posto que através dela

se da primazia a atencdo as familias e seus membros, a partir do territério de
vivéncia, com prioridade aquelas mais vulnerabilizadas, uma estratégia efetiva
contra a setorializagdo, segmentagdo e fragmentacdo dos atendimentos, levando
em consideragdo a familia em sua totalidade, como unidade de intervencao; além
do carater preventivo da protecdo social, de modo a fortalecer os lagos e vinculos
sociais de pertencimento entre seus membros, de modo a romper com o carater
de atengdo emergencial e pds-esgotamento das capacidades protetivas da familia
(TEIXEIRA, 2009, p. 257).

Neste sentido é que apontamos também como um dos achados de nosso estudo a
preocupacdo com a desconsideracdo deste eixo estruturante no contexto pandémico, enquanto
possivel retrocesso no ambito das conquistas tedrico-metodologicas e normativas desta
politica social.

Em que pese o debate académico acerca do contraditério, quanto ao risco do
“familismo”®*, ou seja, a responsabilizacdo e/ou culpabilizagdo da familia, colocando esta
como substituto privado do Estado na provisdo de bens e servicos sociais basicos (PEREIRA,
2010, p. 25), o outro extremo também preocupa. O processo de individualizacdo dos
atendimentos ressaltado pelos profissionais respondentes do survey traz a baila a necessidade
de atencdo para com os efeitos pandémicos no modo de atuacdo da politica de assisténcia
social, com riscos de reforco do modelo voltado para segmentos e fragmentacdo dos
atendimentos sociais.

H& que se destacar, no entanto, as estratégias encontradas para a atuacdo. Como

registrado em documento da protecéo basica do governo estadual:

Dentre muitas atribuicdes aos profissionais neste tempo, coube-lhes também operar
em seu cotidiano a compreenséo e identificacdo das condi¢Bes de vida dos usuarios
e da populacdo, escutando-os em suas necessidades e desejos, organizando essas
observacdes em dados sistematizados e que produzam diagnosticos e ferramentas de

ser do territério do CRAS A ou B ou mesmo sem referéncia de CRAS.
84 Acerca deste conceito, consultar MIOTO, Regina Célia Tamaso; CAMPQOS, Marta Silva; CARLOTO, Cassia
Maria. Familismo direitos e cidadania: contradi¢des da politica social. Cortez Editora, 2015.
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atuacdo técnica. Isso impde o estreitamento do abismo instalado entre quem pensa o
processo de quem o executa. (CAVALCANTI et al., 2020, p. 57)

O envolvimento e analise de conjuntura por parte dos trabalhadores do SUAS, na
construcdo de respostas aos desafios emergentes, ao nosso ver, representa poténcia. N&o
falamos na perspectiva do heroismo, mas de exercicio da praxis® profissional, de importantes
reflexdes quanto aos determinantes histérico-sociais e conexdes entre o singular e o universal.

As consequéncias deste periodo para o caminhar do SUAS precisardo ser avaliadas a
médio e longo prazo. Por ora, o cenério de fragilizacdo e desfinanciamento das politicas
sociais como um todo e da assisténcia social em especifico, nos desafiam a considerar
elementos que atravessaram (e seguem atravessando) a dindmica de entrega dos servicos e
beneficios socioassistenciais. Isto somado ao tensionamento da politica publica, por
expressivo aumento de demanda, culmina em afunilamento da capacidade do Estado em dar
respostas no tempo e qualidade necessarios.

Paradoxalmente, apesar do aludido cenéario de desmonte das politicas sociais em escala
nacional, o ente federativo que nos serviu de base para analise € um dos que acumulam saldo
financeiro® no FMAS e recursos extraordinarios “da Covid-19”. Embora ndo seja
peculiaridade, é fato expressivo em relacdo a assisténcia social. Nosso trabalho ndo detalhou
este aspecto em relacdo aos gastos dos recursos especificos para o enfrentamento a Covid-19.
Contudo, em consulta ao site do TCE-RJ (mencionada no terceiro capitulo) verifica-se que
ndo houve outras aquisicdes com esta verba em 2020, para além das cestas bésicas. Isto
confrontado com a fala de trabalhadores/as de que ndo houve acesso a EPIs, por exemplo, €
no minimo preocupante.

Enquanto ponto favoravel para a politica de assisténcia social - e assim tentamos
mencionar as flores - constata-se uma maior notoriedade, tanto pela populacdo usuéria (que
tem direito ao acesso e nem sempre sabe onde buscar) quanto para governantes que, por
razdes diversas, viram-se cobrados a garantir estratégias na seara desta politica publica, talvez
adiaveis (ou evitaveis) em contexto de “normalidade”.

Em linhas gerais, as medidas do poder pablico, nos trés niveis de governo, nao foram

tomadas na magnitude e no tempo necessarios para mitigar os efeitos catastroficos da

8Sintese entre ser, pensar e estar no mundo. Conceito que se encontra difundido pela obra de Karl Marx e
avigora a necessidade de participacdo do homem no ato de reconhecer a propria histéria nas suas dinamicas,
criacdes e contradicbes (PEREIRA, ROCHA e CHAVES, 2016, p. 33)

8 Conforme apresentado em estudo de DELGADO (2018).
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pandemia, nem o0s vetores de concentracdo de renda, riqueza e poder, trazidos pela crise
(CARVALHO, 2020, p. 122).

Ha que se reconhecer a necessidade de maiores gastos e investimentos nesta politica
publica junto a um sistema de protecdo social mais robusto, capaz de fazer frente as

vulnerabilidades pré-existentes, somadas as que emergem e se intensificam com a pandemia.

Afinal, qual resposta de protecdo social é possivel no contexto pandémico? As
experiéncias pelo pais e pelo planeta apontaram que ndo sdo poucas as possibilidades de
respostas. E ndo sé na seara da assisténcia social, como também de um necessario conjunto de
politicas publicas, incluindo o campo econdmico. Mas neste aspecto, vale lembrar, ainda é

preciso confrontar os defensores do “Estado minimo”.
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SURVEY ONLINE - ASSISTENCIA SOCIAL NA PANDEMIA DE COVID-19

Publico: coordenadores e técnicos de nivel superior que atuam nos CRAS de Macaé-RJ

1. Qual a sua formacéo profissional? (Obrigatéria)

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)
h)
1)
)
K)
1)

Servigo Social
Psicologia
Pedagogia

Direito
Administracao
Ciéncias Sociais
Terapia Ocupacional
Economia

Economia Domeéstica
Musicoterapia
Contabilidade

Outra. Qual?

APENDICE A

m) N&o sei
n) NA&o quero responder.

2. Ha quanto tempo vocé trabalha na Assisténcia Social em Macaé?

(Obrigatdria)

3. Ha quanto tempo vocé trabalha na atual unidade/setor?

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)

Menos de 01 ano
Mais de 01 a 05 anos
Mais de 05 a 10 anos
Mais de 10 a 20 anos
Mais de 20 anos

Nao sei

N&o quero responder.

(Obrigatdria)

a)
b)
c)

Menos de 01 ano
Mais de 01 a 05 anos
Mais de 05 a 10 anos
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d) Mais de 10 a 20 anos
e) Nao sei
f) N&o quero responder.

Obs.: Excetuando-se as trés primeiras perguntas, considere o periodo de mar¢o/2020 a
junho/2021 para as proximas perguntas.

4. Vocé recebeu algum treinamento/orientagcdes para atuar no contexto da pandemia?

d) (

a) () Sim b) () Né&o c) () Outra resposta:
) N&o sei ou ndo quero responder.

As suas atividades laborais durante a pandemia foram executadas no modo presencial
ou remoto? (Obrigatdria)

a) Apenas presencial

b) Apenas remoto

c) Maior parte presencial

d) Maior parte remoto

e) Em modo hibrido (presencial e remoto, ao longo do periodo destacado).
f) Outros. Quais?
g) Na&o sei

h) N&o quero responder.

Em relacdo as orientacdes (da gestdo municipal para a ponta) quanto ao trabalho
remoto, vocé considera que:

a) As orientac6es ocorreram de modo satisfatério e no tempo adequado
b) Houve desencontro e/ou atraso nas orientacfes

¢) Na&o houve orientacOes

d) Outra resposta
e) Na&o sei

f) N&o quero responder.

Quantos as responsabilidades referentes ao nivel de protecdo da sua unidade
socioassistencial, vocé considera que:

(admite mais de uma resposta)



a)
b)

c)
d)

e)
f)
9)

136

A unidade onde atuo/atuei executou apenas as tarefas ja previstas pelas
normativas existentes como de sua responsabilidade.

Houve indefinicdo (ou imbricacdo) de atribuicfes nas respostas as demandas
sociais emergentes.

Houve dispersédo das equipes para atuacao em frentes diversas.

Os papéis foram nitidamente definidos quanto as respectivas responsabilidades
por nivel de prote¢do social.

Outra resposta:
N&o sei

N&o quero responder

8. Quanto ao volume de trabalho no modo presencial (caso tenha atuado nesta
modalidade), vocé considera que:
(admite mais de uma resposta)

a)
b)

c)
d)
e)

f)

9)
h)

Manteve-se inalterado, em relacdo ao periodo anterior a pandemia.

Foi intensificado (comparado ao periodo anterior a pandemia), com a retomada
do trabalho presencial, gerando sobrecarga para os profissionais.

Apesar do aumento no volume de trabalho, ndo houve sobrecarga porque a equipe
era suficiente para as demandas.

Além do aumento no fluxo de atendimentos, houve reducdo das equipes por
afastamentos, gerando sobrecarga.

As equipes ja eram quantitativamente insuficientes antes da pandemia, o que
contribuiu para a sobrecarga dos profissionais.

Outra resposta:
N&o sei

N&o quero responder.

9. Vocé se afastou do trabalho presencial por motivo relacionado a pandemia?
(admite mais de uma resposta)

10.

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)
h)
)

Sim, por decreto relativo a grupo de risco ou outros grupos;

Sim, por motivos de salde mental;

Sim, por motivos de saude fisica (infec¢do — ou suspeita - por coronavirus)
Sim, por motivos de saude fisica (outras enfermidades)

Tive motivos de salde para me afastar, mas nao me afastei.

N&o precisei me afastar (excetuando-se os periodos de home office coletivo).
Outra resposta:
Né&o sei

N&o quero responder.

Vocé teve dificuldades para lidar com o modo de atendimento aos usuarios no
periodo selecionado? Se sim, pode citar quais?
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11. Se vocé considera que houve dificuldades para o atendimento, que estratégias foram
apresentadas pelos profissionais para lidar com a situagao?

12. Que medidas vocé considera que poderiam ter sido (ou ainda podem ser) adotadas
pela assisténcia social no municipio (protecdo bésica) para o enfrentamento a
pandemia?

Obrigada por sua participacao!



